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1. La genesi dell’idea nell’ambito del Consiglio d’Europa
Lo scambio tra Stati di informazioni estratte dal casellario giudiziale viene tradi-
zionalmente considerato una forma di mutua assistenza in materia penale. Di-
verse sono, infatti, le Convenzioni che prevedono meccanismi di trasferimento 
dei dati relativi al curriculum criminale: tanto a livello mondiale – si pensi solo 
alla Convenzione sulla soppressione del traffico di persone e lo sfruttamento della 
prostituzione oppure alla Convenzione delle Nazioni Unite contro la criminalità 
organizzata transnazionale1 –, quanto a livello regionale. Per quel che riguarda 
l’Europa, la fonte primaria in materia è costituita senza dubbio dalla Convenzio-
ne europea di assistenza giudiziaria in materia penale, predisposta nell’ambito 
del Consiglio d’Europa e firmata nel 1959.
Essa contempla due diversi meccanismi vòlti a garantire la conoscenza dei pre-
cedenti penali anche in un ordinamento diverso da quello in cui il soggetto è stato 
condannato. Da un lato, l’art. 22 – così come modificato dall’art. 4 del Protocollo 
addizionale del 1978 – prevede lo strumento della notifica a iniziativa dello Stato 
di condanna: almeno una volta all’anno, questo invia allo Stato di cittadinanza le 
informazioni relative alle «sentenze penali e [alle misure posteriori che concer-
nono i cittadini di questa Parte e che sono state iscritte nel casellario giudiziale». 
Dall’altro lato, l’art. 13 disciplina la comunicazione su richiesta: statuisce, infatti, 
che «la Parte richiesta trasmetterà, nella misura in cui le sue autorità giudiziarie 
potranno ottenerli esse stesse in un caso simile, gli estratti del casellario giudizia-
le e tutte le informazioni relative al medesimo che le saranno chieste dalle autori-
tà giudiziarie di una Parte Contraente per i bisogni di un affare penale».
Non è un caso, allora, che l’idea di un “casellario giudiziario europeo” si sia 
affacciata, agli inizi degli anni ottanta, proprio nell’ambito del Consiglio d’Euro-
pa. Più precisamente, nel 1978, il Comitato europeo per i problemi penali creò 
un Comitato ristretto sul casellario giudiziale e la riabilitazione dei condannati, 
in vista delle giornate organizzate dalla Fondation Internationale Pénale et Péniten-
tiaire sullo stesso tema2: il Comitato fu incaricato (tra l’altro) di «examiner les 
problèmes liés à l’utilisation des ordinateurs en matière de casier judiciaire» e 
«l’opportunité d’élaborer un modèle de casier judiciaire européen uniforme»3. Il 
1  Per una compiuta rassegna delle Convenzioni internazionali che dedicano un qualche spazio allo 
scambio di estratti del casellario, v. M. PlaCHta, Criminal Records in an Era of Globalization: Identifying 
Problems and Conceptualizing Solutions within the European Union, in “International Criminal Law 
Review”, 2007, pp. 427 sgg. Interessanti spunti storici si trovano in M. PiSani, Per un casellario giudi-
ziario su dimensioni internazionali, in “Rivista italiana di diritto e procedura penale”, 2006, p. 1152.
2  Gli atti di tali giornate di studio sono pubblicati nel volume Casier judiciaire et rehabilitation: 
actes des Journees de Neuchatel (Neuchatel, 30 aout-1er september 1979), Neuchatel, Editions Ides 
et calendes, 1982.
3  V. Rapport final d’activité. Le casier judiciaire et la rehabilitation de condamnés, Strasburgo, 8 
maggio 1984, p. 3.
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Comitato prese in considerazione due possibilità. Anzitutto, quella consistente 
nella creazione di un vero e proprio «casier judiciaire européen» in seno al Con-
siglio d’Europa o a un altro organismo indipendente: una soluzione giudicata «la 
plus efficace pour la centralisation des informations et la communication rapide 
de celles-ci aux autorités intéressées»4. In secondo luogo, valutò la prospettiva 
dell’«intercommunication des casiers judiciaires informatisés des Etats mem-
bres». Entrambe le strade furono, però, ritenute impraticabili: la prima presen-
tava ostacoli insormontabili dal punto di vista metodologico (dipendenti dalle 
differenze di definizione dei reati, dall’eterogeneità linguistica) e finanziario, 
mentre la seconda venne giudicata prematura, in quanto l’informatizzazione dei 
casellari nazionali era ancora agli albori5.  
 Se i tempi non erano ancora maturi per la realizzazione del progetto, neanche 
nella sua versione meno ambiziosa, il Comitato presentò nell’aprile del 1984 un 
progetto di raccomandazione, che poi venne recepito dal Comitato dei Ministri. 
Il 21 giugno 1984 fu infatti adottata la Recommandation R(84)10 sur le casier judiciai-
re et la réhabilitation des condamnés, la quale perseguiva due obiettivi precisi. 
Il primo era quello di fissare alcune garanzie fondamentali circa la disciplina 
in materia, sulla scorta della considerazione che «l’institution du casier judiciaire 
vise principalement à informer les autorités responsables du système de justice 
pénale sur les antécédents du justiciable en vue de faciliter l’individualisation de 
la décision à prendre» e che «tout autre usage du casier judiciaire peut compro-
mettre les chances de réinsertion sociale du condamné». 
Il secondo obiettivo consisteva invece proprio nella riaffermazione della «ne-
cessité de promouvoir une collaboration étroite entre les Etats membres du Con-
seil de l’Europe». Esattamente in quest’ottica, la Raccomandazione R(84)10 invita-
va i Governi «à appliquer en fait strictement les obligations prévues aux articles 13 
et 22 de la convention [européenne d’entraide judiciaire]» e a «examiner la possi-
bilité de retirer les réserves formulées par rapport aux mêmes articles 13 et 22 de la 
convention» (punto 14). Inoltre, in una nota pubblicata successivamente alla Rac-
comandazione e relativa ai lavori del Comitato ristretto, venivano indicati i vantag-
gi derivanti dal casellario europeo e si configurava la sua creazione quale condicio 
sine qua non per la realizzazione – a livello di Consiglio d’Europa – di quell’ambizio-
so progetto – nato nell’ambito dell’Europa dei nove – dell’espace judiciaire européen6. 
4  V. ancora Rapport final d’activité, cit., p. 33. 
5  Cfr. Rapport final d’activité, cit., pp. 33-34. Sulla genesi dell’idea del casellario giudiziario euro-
peo nei lavori del Comitato ristretto, cfr. A. SPielMann, Un casier judiciaire européen?, in “Revue de 
science criminelle et de droit pénal comparé”, 1984, pp. 633 sgg.
6  V., ancora, A. SPielMann, op. cit., p. 649, secondo il quale, «s’il est vrai que l’idée d’un casier 
judiciaire européen ne dat pas d’hier, sa réalisation ne sera pas pour demain». Sulla genesi del 
concetto di “spazio giudiziario europeo”, cfr., da ultimo, A. WeyeMBerGH, L’harmonisation des légi-
slations: condition de l’espace pénal européen et révélateur de ses tensions, Bruxelles, Editions de l’Uni-
versité de Bruxelles, 2004, p. 13.  
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2. Il dibattito sul casellario giudiziario europeo nel contesto 
dell’Unione europea
 
A distanza di meno di vent’anni, l’idea del casellario giudiziale europeo è stata ri-
presa proprio nel contesto della rinnovata Unione europea. Con il superamento 
dei confini e l’affermazione del principio fondamentale della libera circolazione 
delle persone, si è posto con forza il tema della circolazione delle informazioni 
riguardanti la storia criminale degli individui: se una persona può liberamente 
spostarsi da un Paese all’altro e delinquere in qualsiasi Stato membro, è logico 
che «son passé judiciaire doit pouvoir être connu de l’ensemble de juridictions 
des Etats concernés, afin que la justice répressive soit la plus efficace possible et 
joue pleinement son rôle de prévention d’un retour à la délinquance»7. In effetti, 
il rafforzamento della circolazione tra gli Stati membri delle informazioni relati-
ve alle condanne e alle interdizioni è divenuto uno dei cardini della cooperazione 
giudiziaria nello spazio di libertà, sicurezza e giustizia, delineato dal Trattato di 
Amsterdam. 
Fin dalla fine degli anni novanta, la riflessione sul casellario europeo si è svi-
luppata seguendo due diverse direttrici.
La prima è quella rappresentata dalla lotta alla criminalità organizzata e al ter-
rorismo. In due ricerche multidisciplinari effettuate nel 1999 e nel 2000 emer-
geva chiaramente l’importanza decisiva dello scambio di informazioni estratte 
dagli archivi nazionali ai fini della prevenzione e della repressione dei reati di 
criminalità organizzata8. Tali studi mettevano in luce l’inefficienza degli stru-
menti tradizionali di assistenza giudiziaria e suggerivano l’adozione di un vero e 
proprio European Criminal Record (ECR). Non a caso, nel documento che – all’inizio 
del nuovo secolo – disegnava la strategia dell’Unione europea sulla prevenzione 
e sul controllo della criminalità organizzata, si riprendeva l’invito a valutare «la 
7  Queste le parole di B. laPérou-SCHeneider, “La mémoire de la justice: Interconnexion des ca-
siers judiciaires et récidive à l’echelle européenne”, in Le nouveau droit de la récidive, a cura di B. 
Lapérou-Scheneider, Parigi, L’Harmattan, 2008, p. 68.   
8  Si allude, in particolare, allo studio realizzato nell’ambito del FALCONE Project JHA/1999/
FAL/197, intitolato The use of criminal records as a means of preventing organised crime in the are-
as of money laundering and public procurement: the need for Europe-wide collaboration (lo studio è 
reperibile all’indirizzo <http://ials.sas.ac.uk/postgrad/docs/Falcone%20CR%20Vol1.pdf> ed è 
pubblicato in Financial Crime in the EU. Criminal Records as Effective Tools or Missed Opportunities?, a 
cura di C. Stefanou e H. Xanthaki, L’Aia, Kluwer Law International, 2005), e finalizzato all’analisi 
comparatistica in ordine all’esistenza, all’utilizzo dei casellari nazionali e alla loro accessibilità 
per finalità di verifica dei requisiti per l’assunzione nelle cosiddette vulnerable professions (cfr. 
H. XantHaki, “Introduction: National Criminal Records as a Means of Combating Organised 
Crime”, in Financial Crime in the EU, cit., pp. 1 sgg.). In secondo luogo, va segnalata la ricerca com-
piuta in seno al FALCONE Project JHA/2000/FAL/168, dedicato al tema “A European Criminal 
Record as a means of combating organised crime”.
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possibilità di ampliare e possibilmente formalizzare lo scambio di informazioni 
sui casellari giudiziali»9.
La seconda direttrice è quella legata alla valorizzazione del canone del reci-
proco riconoscimento delle decisioni giudiziarie10. Com’è noto, dopo essere stato 
consacrato in materia civile e commerciale, esso è stato affermato per la prima 
volta in materia penale nel Consiglio europeo di Cardiff del 1998 ed è stato eletto 
ad asse portante della cooperazione giudiziaria in materia penale nelle conclu-
sioni del Consiglio europeo di Tampere del 1999 (§ 33)11. Non sfuggirà come la 
precondizione fondamentale per riconoscere una decisione adottata in un altro 
Stato membro sia proprio quella di essere a conoscenza della decisione stessa. 
Proprio per questo, nell’ambito della Comunicazione sui progressi compiuti nel-
la creazione di uno spazio di libertà, sicurezza e giustizia del 24 marzo 2000, la 
Commissione ha prospettato l’esigenza di ampliare e migliorare lo scambio di 
informazioni sui casellari giudiziari12. Successivamente, nella Comunicazione al 
9  V. il documento Prevenzione e controllo della criminalità organizzata. Strategia dell’Unione europea 
all’inizio del nuovo millennio, in GUCE, C 124, 3 maggio 2000, p. 24.
10  V. A. Marandola, Verso un casellario giudiziario europeo (o una variante di minor portata), in 
“Diritto penale e processo”, 2007, p. 1379.
11  Cfr. Le conclusioni della Presidenza. Consiglio europeo di Tampere, in “Cassazione penale”, 2000, 
p. 307. Del canone del reciproco riconoscimento come «chiave di volta della costruzione del-
lo spazio giudiziario europeo» si parla nella Comunicazione della Commissione al Consiglio e al 
Parlamento europeo sul reciproco riconoscimento delle decisioni giudiziarie in materia penale (COM 
(2005) 195 def.), in “Rivista italiana di diritto e procedura penale”, 2006, p. 378. Inoltre, quel-
lo che dovrebbe divenire – per effetto dell’entrata in vigore del Trattato di Lisbona – l’art. 69A 
del Trattato sull’Unione europea stabilisce che «la cooperazione giudiziaria in materia penale 
nell’Unione è fondata sul principio di riconoscimento reciproco delle sentenze e delle decisio-
ni giudiziarie e include il ravvicinamento delle disposizioni legislative e regolamentari degli 
Stati membri». Sul principio del mutuo riconoscimento, v. almeno C. aMalFitano, “Spazio giu-
diziario europeo e libera circolazione delle decisioni penali”, in Cooperazione giudiziaria civile e 
penale nel diritto dell’Unione europea, a cura di S.M. Carbone e M. Chiavario, Torino, Giappichelli, 
2008, pp. 1 sgg.; G. de aMiCiS - G. iuzzolino, Guida al mandato d’arresto europeo, Milano, Giuffrè, 
2008, pp. 3 sgg.; D. Fiore, “Réflexions sur l’idée de la «confiance mutuelle»”, in Sécurité et justice: 
enjeu de la politique extérieure de l’Union européenne, a cura di G. De Kerchove e A. Weyembergh, 
Bruxelles, Université de Bruxelles, 2003, p. 133; L. Moreillon – a. Willi-Jayet, Coopération judicia-
ire pénale dans l’Union européenne, Monaco, Bruxelles, Parigi, Helbing&Lichtenhahn, Bruylant, 
L.G.D.J., 2005, pp. 301 sgg.; A. PaSquero, Mutuo riconoscimento delle decisioni penali: prove di fede-
ralismo. Modello europeo e statunitense a confronto, Milano, Giuffrè, 2007, pp. 53 sgg.; B. Piattoli, 
Cooperazione giudiziaria e pubblico ministero europeo, Milano, Giuffrè, 2002, pp. 94 sgg.; La con-
fiance mutuelle dans l’espace pénal européen, a cura di G. De Kerchove e A. Weyembergh, Bruxelles, 
Université de Bruxelles, 2005; nonché, L’espace pénal européen: enjeux et perspectives, a cura di 
G. De Kerchove e A. Weyembergh, Bruxelles, Université de Bruxelles, 2002;  H. SatzGer – F. 
ziMMerMann, “From traditionalmodels of judicial assistance to the principle of mutual recogni-
tion: New developments of the actual paradigm of the European Cooperation in Penal Matters”, 
in European cooperation in penal matters: issues and perspectives, a cura di M. Cherif Bassiouni, V. 
Militello, H. Satzger, Padova, Cedam, 2008, pp. 337 sgg.
12  In tal senso, la Comunicazione della Commissione al Consiglio e al Parlamento europeo sul qua-
dro di controllo per l’esame dei progressi compiuti nella creazione di uno spazio di “libertà, sicurezza e 
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Consiglio e al Parlamento europeo sul riconoscimento reciproco delle decisioni 
definitive in materia penale, ha affermato che, non essendo disponibile alcun ca-
sellario giudiziale europeo, «sarebbe molto utile istituire tale registro europeo di 
sentenze penali definitive, nonché di procedimenti pendenti davanti ad autorità 
che decideranno sul merito della fattispecie»13. 
Ancora, nel Programma di misure per l’attuazione del principio del reciproco 
riconoscimento, la Commissione accordava un alto grado di priorità alla misura 
n. 2 consistente nell’«adozione di uno o più strumenti volti ad introdurre il prin-
cipio secondo cui il giudice di uno Stato membro deve essere in grado di tener 
conto delle decisioni penali definitive rese negli altri Stati membri per valuta-
re i precedenti penali del delinquente, prendere in considerazione la recidiva e 
determinare la natura delle pene e le modalità di esecuzione applicabili». In se-
condo luogo, auspicava la predisposizione di «un modello uniforme di richiesta 
di precedenti giudiziari tradotto nelle diverse lingue dell’Unione, basandosi sul 
modello elaborato in ambito Schengen» (misura n. 3). Infine, prevedeva la realiz-
zazione di due studi di fattibilità vòlti a determinare il modo migliore per perve-
nire, tenendo pienamente conto delle esigenze in materia di libertà individuali 
e di protezione dei dati, all’informazione delle autorità competenti dell’Unione 
europea in merito: da un lato, «alle condanne penali pronunciate nei confronti 
di una persona» (misura n. 4); dall’altro «ai provvedimenti di decadenza, divie-
to e incapacità pronunciati negli Stati membri» (misura n. 21). In particolare, la 
Commissione demandava a tali studi il compito di «individuare il migliore tra i 
seguenti metodi: a) agevolazione degli scambi bilaterali d’informazioni; b) col-
legamento in rete degli archivi nazionali; c) costituzione di un vero e proprio 
archivio centrale europeo»14. 
Nello spazio tracciato da queste due direttrici, il dibattito si è sviluppato nei 
primi anni duemila. Da una parte, sono stati realizzati importanti studi sulla fat-
tibilità, sia di un casellario europeo delle condanne15, sia di una banca dati delle 
giustizia” nell’Unione europea (COM (2000) 167 def.), 24 marzo 2000, <http://eur-lex.europa.eu/
LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2000:0167:FIN:IT:PDF>, p. 18.
13  Così, la Comunicazione della Commissione al Consiglio e al Parlamento europeo. Riconoscimento 
reciproco delle decisioni definitive in materia penale (COM (2000) 495 def.), 26 luglio 2000, <http://
eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2000:0495:FIN:IT:PDF>, p. 7. 
14  Cfr. Programma di misure per l’attuazione del principio del reciproco riconoscimento delle decisioni 
penali, in GUCE, C 12, 15 gennaio 2001, p. 16. 
15  Cfr., in particolare, lo studio realizzato dall’Institute for International Research on Criminal 
Policy e confluito nel volume Blueprint for an EU criminal records database: Legal, politico-institu-
tional & practical feasibility, a cura di E. De Busser, A. Dormaels, T. Vander Beken, G. Vermeulen, 
Anversa, Maklu, 2002; nonché la ricerca affidata dalla Commissione all’Institute of Advanced 
Legal Studies, intitolata Comparative study into Member States’ measures to prevent the penetration of 
legal entities by organised crime and terrorist groups (DG.JAI-B2/2003/01) (il Final Report, realizzato 
da C. Stefanou e H. Xanthaki, è disponibile in rete all’indirizzo <http://ials.sas.ac.uk/postgrad/
AGIS-035/Materials/StefanouXanthaki/ILE.pdf>; si v., in particolare, la raccomandazione n. 7).
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investigazioni e dei procedimenti pendenti16; dall’altra, la Commissione si è fat-
ta carico della necessità di migliorare gli strumenti di conoscenza dei precedenti 
penali non nazionali degli imputati, inserendo un’apposita disciplina nell’ambito 
della proposta di decisione quadro relativa al mandato europeo di ricerca delle pro-
ve (COM (2003) 688 def.)17. In tale progetto, la Commissione intendeva perseguire 
lo scopo di aumentare l’efficienza dei meccanismi di scambio delle informazioni 
sul curriculum criminale inquadrando la richiesta di precedenti penali nel man-
dato di ricerca della prova e richiedendo specificamente l’individuazione – da parte 
degli Stati membri – di un’autorità centrale del casellario incaricata di dare seguito 
ai mandati europei di richiesta di estratti del casellario giudiziario (art. 8).  
Nondimeno, una forte accelerazione nell’attività normativa sul tema del ca-
sellario giudiziale europeo si è avuta solo a seguito di due tragici eventi18. 
Sul versante della lotta al terrorismo, un forte impulso è venuto dagli atten-
tati di Madrid dell’11 marzo 2004. Prova ne sia che, nella Dichiarazione contro il 
terrorismo, adottata dal Consiglio Europeo a neanche due settimane di distanza 
dai fatti, si invitava espressamente il Consiglio a semplificare lo scambio di infor-
mazioni e di intelligence e a esaminare la misura consistente nella creazione di un 
registro europeo delle condanne e delle interdizioni (punto 5)19. Qualche giorno 
dopo, la Commissione indicava, tra le misure fondamentali da adottare nella lot-
ta contro il terrorismo, proprio la creazione di un casellario giudiziario europeo e 
si impegnava a effettuare una proposta legislativa entro la fine del 200420.
Sul fronte del reciproco riconoscimento, una molla decisiva è giunta da un 
gravissimo fatto di cronaca accaduto nello stesso anno: ossia l’ “affaire Fourniret”. 
Si trattava di un soggetto che, dopo essere stato ripetutamente condannato in 
Francia per violenza sessuale nei confronti di minori, era stato assunto da una 
16  Si tratta, in particolare, del Feasibility study on the creation of a database on investigations and 
prosecutions (AGIS Project JAI/2003/AGIS/002), coordinato da C. Stefanou e H. Xanthaki e dispo-
nibile all’indirizzo <http://ials.sas.ac.uk/postgrad/JAI_AGIS/pdf%20volume%201/AGIS%20
2003%20Vol%201.pdf>.  
17  La proposta è pubblicata in <http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM
:2003:0688:FIN:IT:PDF>.
18  Cfr. V. Havy, Le casier judiciaire européen: vers une première décision, in “Cahiers de droit euro-
peen”, 2005, p. 157.  
19  Si legga il Documento del Consiglio n. 7906/04, 29 marzo 2004, <http://register.consilium.
europa.eu/pdf/it/04/st07/st07906.it04.pdf>, p. 5.
20  V. Comunicazione della Commissione al Consiglio e al Parlamento europeo relativa a talune azioni 
da intraprendere nel settore della lotta contro il terrorismo e altre forme gravi di criminalità, in partico-
lare per migliorare gli scambi di informazioni (COM (2004) 221 def.), 29 marzo 2004, <http://eur-lex.
europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2004:0221:FIN:IT:PDF>, pp. 12 sgg. Cfr. anche 
la decisione 2005/671/GAI (adottata dal Consiglio nel settembre del 2005 e pubblicata in GUUE, 
L 253, 29 settembre 2005, p. 22), ove si riconosce che la complessità del fenomeno terroristico 
postula un rafforzamento dello scambio delle informazioni anche relative alle condanne (con-
siderando n. 4 e art. 2, par. 3).
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scuola in Belgio, nell’assoluta ignoranza della sua storia criminale21: questo caso – 
oltre a quello di Marc Dutroux – sconvolse l’opinione pubblica belga ed europea, 
e indusse a reclamare un tempestivo rafforzamento dello scambio di informazio-
ni tra i Paesi membri22.
Fu così che, nell’autunno del 2004, vennero presentate diverse iniziative. Nel-
la sessione del Consiglio “Giustizia e affari interni” del 25 e 26 ottobre 2004, la 
Commissione avanzò una proposta di decisione relativa allo scambio di informa-
zioni estratte dal casellario giudiziario (COM (2004) 664 def.)23; nemmeno due 
settimane più tardi, il Regno del Belgio depositò una proposta di decisione qua-
dro relativa al riconoscimento e all’esecuzione nell’Unione europea dei divieti 
risultanti da condanne per reati sessuali ai danni di bambini, con lo scopo dichia-
rato di completare, nel settore specifico, la proposta di decisione del Consiglio24. 
In quest’ultimo progetto si prevedevano, infatti, da un lato, alcuni vincoli diretti 
a garantire la conoscenza dell’interdizione anche nello Stato diverso da quello 
della condanna25 e, dall’altro, un meccanismo vòlto a dare esecuzione all’estero 
all’interdizione.
Nel frattempo, il Consiglio europeo del 4 e 5 novembre approvava il Program-
ma dell’Aia. Un documento dal quale emerge chiaramente la consapevolezza che 
il rafforzamento della libertà, della sicurezza e della giustizia richiede «un ap-
proccio innovativo nei confronti dello scambio transfrontaliero di informazioni 
in materia di applicazione della legge», tanto che, secondo il Consiglio europeo, 
«il fatto che le informazioni attraversino le frontiere non dovrebbe più, di per 
sé, essere rilevante» (§ 2.1). In forza di tale premessa, sul versante del consoli-
damento della sicurezza, il Programma conia il principio di disponibilità delle 
informazioni26; mentre nella parte dedicata specificamente al rafforzamento del-
la giustizia (e al reciproco riconoscimento), invita la Commissione a presentare 
«proposte per intensificare lo scambio di informazioni, sulla base degli estratti 
21  Cfr. L. Salazar, “La costruzione di uno spazio penale comune europeo”, in Lezioni di diritto 
penale europeo, a cura di G. Grasso e R. Sicurella, Milano, Giuffrè, 2007, p. 421.
22  Cfr. R. ReiCHStein, Eu Rules Out central Criminal Register, <http://www.dw-world.de/dw/ar-
ticle/0,1433,1262357,00.html>; nonché, J. dyMond, Widening the EU’s criminal justice net, <http://
news.bbc.co.uk/2/hi/europe/5410518.stm>.    
23  Cfr. <http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2004:0664:FIN:IT:PDF>.
24  V. il Documento del Consiglio n. 14207/04, 5 novembre 2004, <http://register.consilium.euro-
pa.eu/pdf/it/04/st14/st14207.it04.pdf>. Va ricordato che il Regno di Danimarca, già nel 2002, 
aveva presentato una proposta volta all’adozione di una Decisione del Consiglio sul rafforzamento 
della cooperazione tra gli Stati membri dell’Unione europea in materia di decadenza da diritti, in GUCE, 
C 223, 19 settembre 2002, p. 17.   
25  Due le norme rilevanti in tal senso: anzitutto, quella che prevedeva l’obbligo di iscrizio-
ne della decadenza nel casellario nazionale (art. 3); in secondo luogo, quella che imponeva allo 
Stato di condanna di trasmettere l’iscrizione dell’interdizione allo Stato richiedente (art. 4).
26  Su tale canone, cfr. ampiamente, supra, S. CiaMPi, “Principio di disponibilità e protezione dei 
dati personali nel ‘terzo pilastro’ dell’Unione europea”.    
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dei casellari giudiziari nazionali, in particolare per quanto riguarda le persone 
perseguite per reati sessuali» e per istituire «un sistema informatizzato di scam-
bio di informazioni» (§ 3.3.1)27. 
3. L’inefficienza dei tradizionali meccanismi di assistenza giudiziaria 
Come si è notato, la riflessione sul casellario giudiziale europeo ha preso le mosse 
da alcune ricerche interdisciplinari, le quali hanno avuto il merito di mettere a 
fuoco i due principali profili problematici nella materia dello scambio di infor-
mazioni sul passato penale dei cittadini degli Stati membri: da un lato, la note-
vole disomogeneità della disciplina adottata in tema di archivi delle condanne 
da parte degli Stati membri; dall’altro, l’inefficienza dei meccanismi tradizionali 
di circolazione delle informazioni. Questa duplice fotografia è stata ripresa dalla 
Commissione e posta a fondamento della parte ricognitiva di quel documento ba-
silare che è il Libro bianco relativo allo scambio di informazioni sulle condanne 
penali e sull’effetto di queste ultime nell’Unione europea (COM (2005) 10 def.)28.
Sotto il primo profilo, è stato posto in rilievo come gli Stati membri tengano 
registri nazionali, generalmente informatizzati e centralizzati. Il problema è che 
si registrano rilevanti divergenze, per quanto riguarda: a. il servizio responsabile 
della conservazione dei casellari giudiziali; b. il loro contenuto; c. i termini di can-
cellazione; d. le norme che disciplinano l’accesso ai dati.
L’autorità presso la quale sono conservati gli archivi varia: in Austria, Irlanda, 
Svezia e Gran Bretagna, i registri sono tenuti dalle autorità di polizia29; in Belgio, 
Danimarca, Finlandia, Francia, Germania, Grecia, Italia, Olanda, Repubblica Ceca, 
Slovenia, Spagna, Ungheria, la competenza è del Ministero della giustizia30, men-
27  Cfr. Programma dell’Aia: rafforzamento della libertà, della sicurezza e della giustizia nell’Unione 
europea, in GUUE, C 53, 3 marzo 2005, p. 12.
28  Il Libro bianco relativo allo scambio di informazioni sulle condanne penali e sull’effetto di queste ulti-
me nell’Unione europea è stato presentato dalla Commissione il 25 gennaio 2005 ed è disponibile 
all’indirizzo <http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/site/it/com/2005/com2005_0010it01.pdf>.
29  Al riguardo, cfr., rispettivamente, r. kert, “The European Criminal Record in Austria”, in 
Towards a European Criminal Record, a cura di C. Stefanou e H. Xanthaki, New York, Cambridge 
University Press, 2008, pp. 108 sgg.; a. kJellGren, “National Criminal Records and Organised Crime 
in Sweden”, in Financial Crime in the EU, cit., pp. 311 sgg.; T. tHoMaS, Criminal Records. A Database for 
Criminal Justice System and Beyond, New York, Palgrave Macmillan, 2007, pp. 27 sgg.; l. WeBley, “The 
European Criminal Record in England and Wales”, in Towards a European, cit., p. 292.
30  V. rispettivamente J. SiMon, “Criminal Records and Organised Crime in Belgium”, in 
Financial Crime in the EU, cit., p. 103; K.B. HanSen, “National Criminal Records and Organised 
Crime in Denmark”, ibidem, p. 119; K. Mäkelä, “Criminal Records and Organised Crime in 
Finland”, ibidem, p. 149; F. Havard, “Criminal Records and Organised Crime in France”, ibi-
dem, p. 177; L. BoellinGer, “Criminal Records in Germany: A Case of Leniency”, ibidem, p. 207; 
O. andritSou, “Criminal Records and Organised Crime in Greece”, ibidem, p. 222; M. Gavouneli 
– P. traianoS, “The European Criminal Record in Greece”, in Towards a European, cit., p. 170; 
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tre in Lussemburgo e in Slovacchia, il casellario è conservato presso la Procura 
generale31. Evidentemente, tale discrepanza rischia di rendere oltremodo difficile 
la creazione di canali di comunicazione tra i diversi Stati membri32.
Per quel che concerne il contenuto degli archivi, è stato riscontrato che sol-
tanto i casellari di Austria, Belgio, Cipro, Danimarca, Estonia, Finlandia, Francia, 
gran Bretagna, Irlanda, Lussemburgo, Olanda, Portogallo, Slovenia contengono 
la registrazione delle condanne a carico di persone giuridiche33. Ancora più mar-
cate sono le discrepanze relative alla registrazione dei reati commessi da cittadi-
ni all’estero. Se tutti i casellari includono le informazioni relative alle condanne 
pronunciate nei confronti di stranieri sul territorio nazionale, in molti Paesi (Ci-
pro, Repubblica Ceca, Gran Bretagna, Irlanda, Polonia) non vengono registrate le 
condanne emesse all’estero nei confronti di propri cittadini. Anche negli ordina-
menti nei quali è contemplata la registrazione delle sentenze straniere, questa 
viene spesso subordinata a diverse condizioni34. Tra queste, viene in rilievo an-
zitutto la circostanza che la sentenza non sia contraria ai principi fondamentali 
sanciti dalla Convenzione europea per la salvaguardia dei diritti dell’uomo (cfr., 
ad esempio, l’art. 733 c.p.p., il quale esclude il riconoscimento e, quindi, l’iscrizio-
ne della sentenza straniera, che «non è stata pronunciata da un giudice indipen-
dente e imparziale»). Talvolta, lo Stato membro prevede l’iscrizione delle senten-
ze straniere solamente se si riferiscono a un reato riconosciuto anche al proprio 
interno (così accade in Austria, Danimarca, Germania, Italia, Lussemburgo, Sve-
zia, Ungheria) oppure se riguardano un delitto grave (così avviene in Grecia). 
Va rilevato, inoltre, che taluni registri contengono una sezione ad hoc per i 
procedimenti in corso e conservano alcune tipologie di sentenze di prosciogli-
mento, in particolare quelle fondate sull’accertamento dell’incapacità di inten-
dere e di volere (v. ad esempio l’Italia: art. 3, comma 1, lett. f, d.P.R. 14 novembre 
2002, n. 313). In alcuni Stati membri, le decisioni trascritte provengono soltanto 
da giurisdizioni penali, mentre in altri, sono registrate pure decisioni di autorità 
amministrative o di giurisdizioni commerciali che applicano ad esempio san-
o. JanSen, “The Regulation of Criminal Records in the Netherlands”, in Financial Crime in the EU, 
cit., pp. 267 sgg.; id., “The European Criminal Record in the Netherlands”, in Towards a European, 
cit., p. 215; J. Fenyk, “The European Criminal Record in the Czech Republic”, ibidem, pp. 138 sgg.; 
K. ŠuGMan – d. PetroveC, “The European Criminal Record in Slovenia”, ibidem, p. 227; F.J. GarCía 
Fernández, “National Criminal Records and Organised Crime in Spain”, in Financial Crime in the 
EU, cit., p. 281; id., “The European Criminal Record in Spain”, in Towards a European, cit., p. 270; 
K. liGeti, “The European Criminal Record in Hungary”, ibidem, p. 182.
31  Cfr. A. ondreJova, “The European Criminal Record in Slovakia”, in Towards a European, cit., p. 245.
32  Cfr. The use of criminal records as a means of preventing organised crime, cit., I, p. 9.
33  Cfr. H. XantHaki, “The European Criminal Record: Analysis”, in Towards a European, cit., p. 28. 
Ai Paesi indicati va ora aggiunta anche l’Italia (v. art. 9 d.P.R. 14 novembre 2002, n. 313).
34  V., ancora, H. XantHaki, “The European Criminal Record: Analysis”, cit., pp. 30 sg., dalla quale 
sono desunti anche i dati riferiti agli ordinamenti stranieri citati nel testo. 
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zioni disciplinari o misure interdittive. Anche le informazioni sulle misure di 
esecuzione delle pene variano35.
Con riferimento alla cancellazione dell’iscrizione dal casellario, occorre sottoli-
neare che essa non è prevista in Irlanda, mentre è contemplata negli altri Paesi. Ciò 
che varia notevolmente, però, è l’arco temporale dopo il quale essa è disposta: si va 
dai dieci anni dopo la morte del soggetto della Lituania, ai dieci anni dal termine 
dell’esecuzione della pena della Danimarca, sino ai due anni dal termine dell’esecu-
zione in Spagna (almeno per le condanne a pena non superiore a un anno)36.  
Infine, per quel che concerne l’accesso ai registri nazionali, si è osservato che, 
mentre tutti i Paesi consentono il pieno accesso agli archivi alle autorità di poli-
zia e giudiziarie, il panorama appare assai più variegato in relazione all’accesso da 
parte di altre autorità. Taluni ordinamenti consentono l’accesso – perfino diretto 
– alle autorità amministrative ai fini del compimento della loro funzione istitu-
zionale, mentre in un numero limitato di Stati membri, il casellario giudiziario è 
accessibile pure ai terzi (datori di lavoro privati o associazioni professionali)37. 
Ebbene, è del tutto evidente che la riscontrata disomogeneità della discipli-
na del casellario giudiziale nei diversi ordinamenti ostacola alla radice una uni-
forme e completa conoscenza della storia personale del soggetto sul territorio 
dell’Unione europea. Ove anche funzionassero i meccanismi di trasmissione dei 
dati, le discrepanze sul contenuto dei casellari e sui termini di conservazione 
sono tali da rendere incerta e casuale l’attuazione del canone di disponibilità in 
senso lato dei dati38.
Ad ogni modo, gli strumenti tradizionali di assistenza giudiziaria appaiono 
tutt’altro che efficienti. Già a metà degli anni Ottanta, si era messo in luce come 
«l’application pratique des dispositions prévues aux articles 13 et 22 de la Con-
vention laisse a désirer»39.
In particolare, tre sembrano essere le disfunzioni riscontrate: anzitutto, la dif-
ficoltà di identificare rapidamente gli Stati membri nei quali una persona è già 
stata destinataria di condanne; in secondo luogo, la difficoltà di ottenere l’infor-
mazione rapidamente e secondo una procedura semplice; infine, la difficoltà di 
comprendere le informazioni eventualmente trasmesse40.
35  V. Libro Bianco relativo allo relativo allo scambio di informazioni, cit., p. 3. 
36  Cfr. H. XantHaki, “The European Criminal Record: Analysis”, cit., p. 28. Sulla brevità dei ter-
mini di conservazione del dato nel casellario spagnolo, derivante dalla necessità di facilitare la 
riabilitazione sociale del reo, v. F.J. GarCía Fernández, op. cit., pp. 267 sgg. (spec. p. 273).
37  V. la tabella pubblicata in The use of criminal records as a means of preventing organised crime, 
cit., I, pp. 43-44.
38  Sulla disponibilità in senso lato, cfr. supra, M. Gialuz, “La cooperazione informativa quale 
motore del sistema europeo di sicurezza”, § 2. 
39  Così, A. SPielMann, op. cit., p. 652. 
40  In tal senso, il Libro Bianco relativo allo relativo allo scambio di informazioni, cit., p. 4.  
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Sotto il primo profilo, il problema nasce dal mancato funzionamento in con-
creto del meccanismo di centralizzazione delle informazioni presso lo Stato di 
cittadinanza previsto dalla Convenzione del 1959. In linea teorica, l’obbligo di no-
tifica disciplinato dall’art. 22 Conv. eur. ass. giud. dovrebbe consentire agli Stati 
membri di conoscere – e, quindi, di trascrivere – altresì le condanne riguardanti 
il proprio cittadino pronunciate in altro Stato membro. Senonché, non solo la 
trasmissione avviene generalmente una volta all’anno, ma lo Stato di cittadinan-
za non ha – come si è visto – l’obbligo di iscrivere il dato relativo alla condanna 
straniera nel proprio casellario e, quand’anche prevede la registrazione, normal-
mente la subordina a tutta una serie di condizioni. Di più: una volta effettuata la 
registrazione, generalmente il singolo ordinamento applicherà la propria disci-
plina relativamente alla cancellazione e all’accesso. Il risultato è che il casellario 
giudiziale dello Stato di nazionalità è spesso incompleto: pertanto, qualora un 
altro Stato si rivolga allo Stato di nazionalità per conoscere i precedenti penali di 
una persona rischierà di ottenere un’informazione parziale. Da questo punto di 
vista, appare sintomatico lo scandalo scoppiato in Inghilterra quando, a seguito 
dell’individuazione di un’autorità centrale del casellario, emerse che, nel periodo 
compreso tra il 1995 e il 2006, si erano accumulate presso l’Home Office circa ven-
timila notifiche di condanne di cittadini inglesi, inviate da autorità straniere41. 
Non molto diversa la situazione in Francia, ove si è notato che circa il quaranta 
per cento delle informazioni notificate dalla Germania non venivano registrate 
nel casellario nazionale42.
Quanto alla difficoltà di ottenere informazioni in tempi brevi, viene in gioco il 
meccanismo della richiesta, contemplato dall’art. 13 Conv. eur. ass. giud. Dal Libro 
bianco della Commissione emerge come tale meccanismo sia inefficace. Anzitutto, 
l’art. 13 sembra generalizzare l’obbligo di risposta, ma, in realtà, tale disposizione è 
oggetto di diverse riserve da parte di alcuni Stati membri. In secondo luogo, trat-
tandosi di un meccanismo di mutua assistenza, potrà essere neutralizzato facendo 
valere il requisito della doppia incriminabilità43. Infine, non è previsto alcun termi-
ne per la risposta, la quale potrebbe giungere in tempi incompatibili con quelli del 
41  Se tra il 1991 e il 1995 le notifi che venivano trasmesse alla Metropolitan Police, dopo que-
sta data esse vennero trattenute presso l’Home Office, in quanto vennero considerate «as hav-
ing little or no operational value and were treated purely as a statistical return by officials in 
National Criminal Intelligence Service» (testualmente, D. aMroliWala, Report of the Inquiry 
into the handling by Home Office officials of notifications, by other European countries, of criminal 
convictions for UK citizens, <http://www.homeoffice.gov.uk/documents/inquiry-criminal-
convictions?view=Binary>, p. 6). Per qualche indicazione al riguardo, cfr. anche T. tHoMaS, op. 
cit., pp. 184 sg.; L. WeBley, op. cit., p. 296.  
42  V. Proposition de resolution sur le Livre blanc relatif à l’échange d’informations sur les condam-
nations pénales et à l’effet de celles-ci dans l’Union européenne, presentata al Senato francese da P. 
Fauchon, nella seduta del 10 marzo 2005, <http://www.senat.fr/leg/ppr04-241.html>.
43  C. SteFanou – H. XantHaki, “Introduction: How did the idea of a European Criminal Record 
come about?”, in Towards a European, cit., p. 7.
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procedimento penale44. Per tutte queste ragioni, le giurisdizioni nazionali spesso 
finiscono per considerare la procedura di cui all’art. 13 Conv. eur. ass. giud. troppo 
complessa e lunga, e, pertanto, per rinunciare alla richiesta.
In terzo luogo, quand’anche le informazioni relative alle condanne pronuncia-
te all’estero vengano trasmesse, si riscontrano notevoli problemi di comprensio-
ne. Si tratta senz’altro di difficoltà di ordine linguistico45, ma gli ostacoli di ordine 
giuridico sono perfino maggiori. Come si è osservato, esiste una grande diversità 
nelle informazioni che figurano nei casellari giudiziari nazionali, che riflette la 
disomogeneità dei diversi sistemi penali. Ciò rende spesso difficile l’impiego dei 
dati da parte delle autorità che le ricevono. Se possibile, ancora più incerta risulta 
la circolazione delle notizie relative alle decadenze e alle interdizioni, in quanto, 
vista la loro eterogeneità, non sempre figurano nel casellario nazionale46.
Accanto ai meccanismi individuati dalla Convenzione del 1959, che costituisco-
no i canali più diffusi di collaborazione, se ne annoverano molti altri. Da un lato, 
vanno ricordate le convenzioni bilaterali, stipulate da diversi Paesi, e, dall’altro, non 
si può sottacere l’uso di Interpol, di Europol e del SIS, né si può omettere di ram-
mentare la Convenzione relativa all’assistenza giudiziaria in materia penale tra gli 
Stati membri dell’Unione europea del 2000. L’art. 6 di tale Convenzione prevede, 
infatti, la possibilità di effettuare le richieste di assistenza giudiziaria e gli scambi 
di informazioni direttamente tra le autorità giudiziarie degli Stati membri.
Ora, è stato rilevato che nemmeno tali meccanismi garantiscono un’efficace 
circolazione delle informazioni, per diverse ragioni, che vanno dalla loro portata 
spesso limitata – ad esempio: le ricerche tramite Interpol, Europol e Schengen si 
riferiscono solo all’attività di polizia – alla circostanza che non tutti gli Stati mem-
bri partecipano a ciascuno strumento di trasmissione, dal fatto che mancano mez-
zi di esecuzione dell’obbligo, alla macchinosità e lentezza di tali strumenti47.
4. Il Libro bianco del 2005: modelli di casellario europeo e utilizzazione 
delle informazioni sulle condanne all’estero 
Di fronte a tale preoccupante panorama e alla crescente consapevolezza dell’im-
portanza di disporre di notizie complete sulla storia criminale, tanto ai fini del 
processo penale, quanto per scopi diversi (tra i quali spicca quello relativo al va-
glio dell’idoneità per l’assunzione), il Programma di misure sul reciproco rico-
44  Cfr. C. toMBoy, Vers une meilleure connaissance des antécédents pénaux des personnes. Le casier 
judicaire, in “International Review of Penal Law”, 2006, p. 180.
45  Cfr. D. aMroliWala, op. cit., p. 13. 
46  V. il Libro Bianco relativo allo relativo allo scambio di informazioni, cit., p. 5-6.
47  V. H. XantHaki, “The European Criminal Record: Analysis”, cit., p. 40; M. PlaCHta, op. cit., p. 432.
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noscimento aveva prospettato – come si è visto48 – tre possibili rimedi al fine di 
rendere davvero efficienti gli scambi di informazioni tra i casellari nazionali: an-
zitutto, l’agevolazione degli scambi bilaterali di informazioni; in secondo luogo, 
il collegamento in rete degli archivi nazionali; infine, la costituzione di un vero e 
proprio archivio centrale europeo.
Negli studi compiuti in seguito e nel Libro bianco presentato dalla Commis-
sione nel gennaio del 2005, sono stati posti in luce i pregi e i difetti delle diverse 
soluzioni. 
Le prime due sono inquadrabili, secondo la dottrina, in un approccio intergo-
vernativo49. Il rafforzamento degli scambi bilaterali si colloca in tutto e per tutto 
nella prospettiva tradizionale, mentre l’interconnessione presuppone un legame 
inedito tra i casellari, che può essere più o meno immediato a seconda dei diversi 
assetti. Sembra, pertanto, che, con riguardo alla prima prospettiva, sia difficile par-
lare di “casellario giudiziario europeo”; mentre tale espressione pare possa essere 
impiegata – sia pure in un senso lato – con riferimento alla seconda soluzione. 
Ad ogni modo, va notato che entrambe le ipotesi avrebbero il vantaggio di con-
servare le informazioni a livello nazionale, quello di evitare la duplicazione delle 
registrazioni e, infine, quello di non richiedere risorse aggiuntive (finanziarie, di 
personale e di infrastrutture). Per altro verso, esse presentano alcuni inconvenien-
ti. Anzitutto, non risolvono minimamente il problema dell’identificazione dello 
Stato detentore delle informazioni. In secondo luogo, non permettono di fornire 
alle autorità richiedenti informazioni comprensibili e immediatamente utiliz-
zabili, in quanto lasciano intatta l’eterogeneità linguistica e giuridica50. In terzo 
luogo, non contemplano la supervisione da parte di un’autorità dell’Unione, volta 
a garantire lo scambio anche nel caso di mancata cooperazione dei singoli Stati51. 
Infine, l’accesso ai dati e il loro impiego rimarrebbe regolato in modo diverso, così 
che non sarebbe agevole garantire uno standard minimo di protezione dei dati52.
La terza opzione è quella che passa per la costruzione di un vero e proprio 
“casellario giudiziario europeo”, ossia di un archivio centralizzato delle condanne 
pronunciate nei Paesi membri dell’Unione. Il progetto più importante al riguardo 
è quello dell’European Criminal Record (ECR), tratteggiato nelle ricerche effettuate 
dall’Institute of Advanced Legal Studies di Londra e dall’Institute for International Re-
48  Cfr. supra, § 2.
49  In tal senso, e. de BuSSer, “A European criminal records database: An integrated model”, in 
Towards a European, cit., p. 338.
50  V. il Libro Bianco relativo allo relativo allo scambio di informazioni, cit., pp. 6-7; nonché, C. SteFanou, 
“The European Criminal Record: Political parameters”, in Towards a European, cit., p. 70.
51  Ancora, e. de BuSSer, op. cit., p. 338
52  In tal senso, H. XantHaki, “The European Criminal Record: Analysis”, cit., p. 43.
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search on Criminal Policy di Gand53. Secondo la definizione fornita dai suoi fautori, 
l’ECR si configurerebbe come un «centralised, Eurojust mantained, EU database 
with data on convictions for transnational crimes for all EU citizens»54. 
Sarebbe pertanto un archivio istituito a livello comunitario e gestito da Eu-
rojust, che verrebbe preferito a Europol in quanto offre maggiori garanzie: non 
soltanto esso ha natura quasi giudiziaria, ma i rimedi esperibili avverso le sue 
decisioni si mostrano più efficienti; inoltre, appaiono più elevati i livelli di pro-
tezione dei dati55.
Quanto ai dati raccolti in tale database, la maggior parte degli autori ritiene 
compatibile con il canone di proporzionalità la conservazione delle informazioni 
relative alle condanne per i soli reati per i quali l’ECR appare realmente indispen-
sabile, ossia i reati transnazionali. In particolare, il catalogo di reati potrebbe es-
sere quello individuato dall’art. 4 della decisione istitutiva di Eurojust o dall’art. 
2 della decisione sul mandato d’arresto europeo56. Secondo questa proposta, si 
tratterebbe quindi di una sorta di «casier judiciaire européen catégoriel»57.
Siffatto progetto consentirebbe di rimediare alle principali difficoltà che carat-
terizzano i primi due modelli: renderebbe, infatti, immediatamente disponibili 
le informazioni all’autorità giudiziaria di qualsiasi Stato membro (indipendente-
mente dal luogo della condanna) e garantirebbe regole comuni in tema di conser-
vazione, sicurezza, cancellazione e aggiornamento dei dati, nonché con riguardo 
all’accesso e all’utilizzo degli stessi58. Peraltro, anche tale soluzione – soprattutto 
nella sua versione non limitata – presenta alcuni difetti, puntualmente segnalati 
dalla Commissione nel Libro bianco. Da un canto, essa si rivela «sproporziona-
ta rispetto agli obiettivi perseguiti, poiché ne conseguirebbe che l’informazione 
contenuta negli archivi nazionali sia duplicata a livello europeo»; dall’altro, essa 
presupporrebbe la creazione di un costoso sistema di mantenimento e di acces-
so e la definizione di una normativa specifica per le informazioni contenute nel 
casellario europeo59.
Proprio tenendo conto dei vantaggi e degli svantaggi delle diverse opzioni, la 
Commissione ha prospettato nel Libro bianco una soluzione mista, che potrebbe 
definirsi di “interconnessione centralizzata” dei casellari nazionali. Essa ruota 
53  Cfr. supra, note 8 e 15. 
54  C. SteFanou – H. XantHaki, “Conclusions”, in Towards a European, cit., p. 382.
55  Così, H. XantHaki, “The European Criminal Record: Analysis”, cit., pp. 44 sg.  
56  Cfr., H. XantHaki, “The European Criminal Record: Analysis”, cit., p. 44; ead., “The establishment 
of a European Criminal Record: Human rights considerations”, in Towards a European, cit., p. 96.
57  L’espressione si legge nella Proposition de resolution sur le Livre blanc, cit. 
58  In tal senso, per tutti, C. SteFanou, “The European Criminal Record: Political parameters”, 
cit., p. 70. 
59  V. il Libro Bianco relativo allo relativo allo scambio di informazioni, cit., p. 7.
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intorno a due pilastri: la creazione di un indice europeo delle persone già con-
dannate e l’elaborazione di un formato europeo standardizzato60.
L’architettura complessiva del sistema sarebbe diversa rispetto a quella tradi-
zionale: se questa riconosce centralità allo Stato di cittadinanza – si ricordi che le 
notifiche previste dall’art. 22 Conv. eur. ass. giud. hanno proprio questa funzione 
–, la proposta della Commissione si fonda sulla valorizzazione dello Stato di con-
danna, quale Stato naturalmente detentore delle informazioni sulla condanna. 
Ovviamente, tale scelta postula la predisposizione di uno schedario centralizza-
to, che permetta di individuare gli Stati che possiedono informazioni relative al 
curriculum penale di un cittadino europeo. Vista tale finalità limitata, l’archivio 
dovrebbe riportare soltanto gli elementi che permettono di identificare la perso-
na (cognome, nome, luogo e data di nascita, cittadinanza, ecc.) e lo Stato membro 
nel quale la persona è già stata condannata. Non verrebbero, invece, conservate 
tutte le informazioni sul contenuto e sulla forma della pronuncia, le quali an-
drebbero richieste agli Stati membri individuati attraverso l’interrogazione dello 
schedario. Si tratterebbe dunque di un sistema di accesso mediato alle informa-
zioni di un altro Stato membro, che ricalca per certi versi il modello del SIS o 
dell’Eurodac61. Peraltro, la stessa Commissione riconosce espressamente la possi-
bilità di utilizzare le infrastrutture già esistenti.   
Accanto a tale indice, che garantirebbe l’individuabilità del dato, la Commis-
sione suggerisce la creazione di un sistema informatizzato di scambi basato su 
un formato standardizzato, che dovrebbe garantire la piena accessibilità e utilità 
dell’informazione. Una volta individuato lo Stato della condanna, questo dovreb-
be rispondere alla richiesta, fornendo le informazioni concernenti: la persona 
oggetto della decisione; la forma del provvedimento; i fatti che hanno dato luogo 
alla pronuncia; il contenuto della sentenza.
Peraltro, il Libro bianco non si ferma al piano dello scambio di informazioni 
estratte dal casellario. Una delle novità più significative è rappresentata infatti 
dall’allargamento della prospettiva al livello – strettamente connesso – relativo 
all’utilizzazione delle informazioni circa la condanna pronunciata all’estero. Al 
fondo, vi è la consapevolezza che «il miglioramento della qualità dello scambio di 
informazioni sulle condanne penali ha senso soltanto nella misura in cui queste 
ultime possano essere utilizzate»62 e, viceversa, che il pieno riconoscimento della 
condanna nell’ordinamento straniero incentiva lo scambio delle informazioni.
È chiaro che gli effetti della condanna in un ordinamento straniero sono assai 
eterogenei, come lo sono all’interno del medesimo ordinamento nazionale. La 
60  Cfr., ancora, il Libro Bianco relativo allo relativo allo scambio di informazioni, cit., p. 7.
61  Sul Sistema di informazione Schengen, cfr. supra, F. deCli - G. Marando, “Le banche dati 
dell’Unione europea istituite per finalità di sicurezza e giustizia”, § 2. Per quel che riguarda 
Eurodac, si legga supra, M. Gialuz, “Principio di accessibilità e banche dati di ‘primo pilastro’”, § 2. 
62  V. il Libro Bianco relativo allo relativo allo scambio di informazioni, cit., p. 9.
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condanna può infatti assumere rilievo ai fini del ne bis in idem e dell’esecuzione, 
ma può incidere altresì sull’applicazione delle norme processuali, sulla qualifica 
del reato e sulla scelta della pena (si pensi, ad esempio, alla recidiva o all’impossi-
bilità di applicare la sospensione condizionale), nonché sul regime di esecuzione 
della stessa (vengono in mente le preclusioni all’applicabilità delle misure alter-
native alla detenzione).
Anche da questo punto di vista, il panorama a livello europeo appare alquanto 
disomogeneo. Alcuni Stati membri subordinano gli effetti delle condanne pena-
li straniere a precise condizioni previste dalla legge – si pensi all’ordinamento 
italiano, ove è richiesto il riconoscimento63 –, mentre in altri la valutazione del 
precedente viene lasciata alla valutazione discrezionale del giudice. In ogni caso, 
si è verificato che la possibilità di tener conto delle condanne pronunciate negli 
altri Stati membri è spesso limitata e, appunto per questo, la Commissione si è 
impegnata a depositare «un progetto di decisione quadro sulla presa in conside-
razione delle decisioni di condanna»64.
5. Una razionalizzazione dell’esistente: la decisione n. 876 del 2005
La prima proposta normativa elaborata dalla Commissione in materia di scam-
bio di informazioni estratte dal casellario precede il Libro bianco e si colloca sul 
piano meno ambizioso tra i tre prospettati da quest’ultimo: ossia quello del sem-
plice miglioramento dello scambio bilaterale. 
Si tratta della già citata proposta di decisione del Consiglio relativa allo scam-
bio di informazioni estratte dal casellario giudiziario (COM(2004)664 def.), pre-
sentata nell’ottobre del 2004, quale risposta immediata a quel clima emergenzia-
le che si era determinato in quell’anno. È anche per questo suo imprinting che essa 
63  Dopo l’entrata in vigore del nuovo codice si tende a ritenere che prima del riconoscimento 
le sentenze straniere siano prive di qualsiasi rilevanza: lo si desume dalla scelta di escludere la 
possibilità di iscrivere la sentenza nel casellario prima del suo riconoscimento (art. 686, com-
ma 2, c.p.p., ora art. 3, lett. a, d.P.R. 313 del 2002). Pertanto, solo attraverso il riconoscimento 
acquisirebbero valenza anche soltanto come fatti storico-giuridici (R. FoiS, “Riconoscimento 
di sentenze straniere”, in Rapporti intergiurisdizionali, a cura di M.G. Aimonetto, Torino, Utet, 
2002, p. 312; M.r. MarCHetti, “Valore ed effetti della sentenza penale straniera”, in Digesto delle 
discipline penalistiche, XV, Torino, Utet, 1999, p. 179; P. Pittaro, “Commento all’art. 730 c.p.p.”, in 
Commento al nuovo codice di procedura penale, coordinato da M. Chiavario, VI, Torino, Utet, 1991, 
p. 817; nonché, sotto la vigenza del codice Rocco, A. Gaito, Dei rapporti giurisdizionali con auto-
rità straniere, Padova, Cedam, 1985, p. 179). Ne consegue che la precedente condanna emessa 
all’estero e desumibile dall’estratto tempestivamente trasmesso non potrebbe – a rigore – esse-
re considerata come elemento informativo sulla persona dell’imputato ai fini del giudizio pro-
gnostico di cui all’art. 274, comma 1, lett. c c.p.p. o dell’applicazione degli artt. 62-bis e 133 c.p. In 
tal senso, peraltro, depone lo stesso art. 236 c.p.p., che consente di acquisire, ai fini del giudizio 
sulla personalità dell’imputato, la sola sentenza straniera “riconosciuta”. 
64  V. il Libro Bianco relativo allo relativo allo scambio di informazioni, cit., p. 10.
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ha – come emerge dalla stessa relazione – un obiettivo limitato: appunto quello di 
razionalizzare i meccanismi esistenti; mentre la realizzazione di un più ambizio-
so sistema informatizzato di scambio di informazioni delle condanne penali tra 
gli Stati membri viene demandato a un progetto successivo. D’altronde, la stessa 
scelta dello strumento della decisione è indicativa della prospettiva circoscritta 
nella quale si colloca la proposta: a detta della Commissione, tale fonte, che non 
comporta un processo di ravvicinamento delle disposizioni legislative naziona-
li, costituiva il mezzo più rapido per pervenire a un rapido miglioramento delle 
pratiche tradizionali.
Ciò premesso, il progetto di decisione ruotava intorno a due obiettivi: da un 
lato, quello di migliorare il sistema delle notificazioni di cui all’art. 22 Conv. eur. 
ass. giud. e, dall’altro, quello di garantire l’effettività del meccanismo della richie-
sta di cui all’art. 13 Conv. eur. ass. giud.
Sotto il primo profilo, si richiedeva la designazione di un’autorità centrale, 
competente in materia di casellario (art. 2) e l’obbligo per quest’ultima di effet-
tuare la notificazione non soltanto una volta all’anno, ma immediatamente dopo 
la registrazione della condanna (art. 3). Peraltro, nella relazione al progetto, si po-
neva in luce la circostanza che la decisione «non modifica la natura degli obblighi 
imposti agli Stati membri e non prevede, in particolare, alcuna obbligazione a ca-
rico dello Stato di condanna di informare anche lo Stato di residenza, il che sareb-
be stato ipotizzabile per i cittadini non comunitari o per i cittadini comunitari 
che risiedono in uno Stato diverso da quello di cui posseggono la nazionalità»65. 
Con riguardo al secondo fine, la proposta predisponeva anzitutto un formu-
lario modello al fine di agevolare lo scambio delle informazioni66. Inoltre, essa 
contemplava la fissazione di un termine di cinque giorni entro il quale l’autorità 
centrale dello Stato richiesto doveva trasmettere le informazioni. Veniva inoltre 
fatta salva la possibilità, per l’autorità giudiziaria, di avvalersi del canale di comu-
nicazione diretta riconosciuto dall’art. 6, par. 1, della Convenzione relativa all’as-
sistenza giudiziaria tra gli Stati dell’Unione europea del 2000.
La proposta prevedeva inoltre la definizione, tanto del concetto di “casellario 
giudiziario”, quanto di quello di “condanna” (art. 1). Quest’ultima veniva intesa 
come «ogni decisione definitiva di una giurisdizione penale o di un’autorità am-
ministrativa la cui decisione può dar luogo ad un ricorso dinanzi ad una giurisdi-
zione competente in particolare in materia penale, che stabilisca la colpevolezza 
di una persona per un reato penale o per un atto punibile secondo il diritto na-
65  Testualmente, la Relazione alla Proposta di decisione del Consiglio relativa allo scambio di in-
formazioni estratte dal casellario giudiziario (COM (2004) 664 def.), <http://eur-lex.europa.eu/
LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2004:0664:FIN:IT:PDF>, p. 2. Qualche perplessità 
sull’esclu sione dell’obbligo di informare lo Stato di residenza, soprattutto con riferimento ai 
non cittadini, viene espressa da M. PlaCHta, op. cit., p. 433.
66  V. A. Marandola, op. cit., p. 1383; N. PlaStina – G. iuzzolino, Casellario giudiziale, via al modello 
UE. Agevolato lo scambio di dati fra Stati, in “Diritto e giustizia”, 2006, n. 1, p. 104.
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zionale in quanto lesivo di norme di diritto». Si trattava di definizione modellata 
sulla nozione di reato risultante dall’applicazione dell’art. 51 della Convenzione 
di applicazione dell’accordo di Schengen del 1990, poi ripresa nell’art. 3 della Con-
venzione relativa all’assistenza giudiziaria in materia penale tra gli Stati membri 
dell’Unione europea del 29 maggio 200067. Il casellario veniva invece designato 
come «il registro nazionale o i registri nazionali che riportano le condanne con-
formemente al diritto nazionale». 
Ancora, il progetto si preoccupava di tutelare il diritto alla protezione dei dati, 
valorizzando il principio di finalità limitata: l’art. 5 consentiva, infatti, allo Stato 
richiedente di utilizzare le informazioni solo nell’ambito di procedimenti penali 
oppure per un fine diverso, ma soltanto nei limiti specificati dallo Stato richiesto 
e dal diritto nazionale dello Stato richiedente.
Sulla proposta si sono espressi, tanto il Parlamento europeo, quanto il Garan-
te europeo per la protezione dei dati personali. Se il Parlamento ha adottato un 
parere favorevole, sia pure subordinato all’accoglimento di otto emendamenti 
vòlti a rafforzare la tutela della privacy68, il Garante ha avuto un approccio più 
critico. Intervenuto di propria iniziativa – in quanto la Commissione non l’aveva 
interpellato –, ha posto in rilievo alcune lacune della decisione, proprio sotto il 
profilo delle garanzie in materia di protezione dei dati. Anzitutto, ha lamentato 
l’assenza di qualsivoglia assicurazione circa l’operatività delle tutele contemplate 
dal diritto nazionale per la trasmissione di informazioni estratte dal casellario 
giudiziario. In secondo luogo, il Garante ha censurato l’omessa delimitazione 
dell’accesso ai dati personali a persone con funzioni specifiche e nella misura ne-
cessaria per la sicurezza dei cittadini. Infine, ha criticato la proposta nella parte 
in cui metteva in dubbio il diritto della persona cui si riferiscono i dati di essere 
informata della comunicazione (la consegna alla stessa del formulario era pre-
vista infatti come facoltativa). Sulla scorta di tali rilievi, il Garante europeo ha 
raccomandato, da un lato, di «limitare la proposta di decisione alle informazioni 
relative alle condanne pronunciate per determinati reati gravi» e, dall’altro, di 
«specificare le garanzie della persona cui si riferiscono i dati, in modo da essere 
conforme al vigente quadro giuridico in materia di protezione dei dati»69. 
In realtà, il Consiglio non ha accolto né gli emendamenti del Parlamento, né 
le raccomandazioni del Garante, ed ha approvato la decisione in tempi assai bre-
vi. L’accordo politico è stato raggiunto già nel febbraio del 2005 e, nel novembre 
dello stesso anno, il testo è stato adottato con lievi modifiche.
67  Cfr. la Relazione alla Proposta di decisione del Consiglio relativa allo scambio, cit., p. 3.
68  V. la Relazione della Commissione per le libertà civili, la giustizia e gli affari interni presentata da 
Antonio Di Pietro (doc. A-0020/2005), 3 febbraio 2005, <http://www.europarl.europa.eu/sides/get-
Doc.do?pubRef=-//EP//NONSGML+REPORT+A6-2005-0020+0+DOC+PDF+V0//IT>.
69  Così, il Parere del garante europeo della protezione dei dati sulla proposta di decisione del Consiglio 
relativa allo scambio di informazioni estratte dal casellario giudiziario (COM (2004) 664 def.), in GUUE, 
C 58, 8 marzo 2005, p. 6.
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Rispetto alla versione iniziale, la decisione 2005/876/GAI ha eliminato le de-
finizioni, sia di “casellario giudiziario”, sia di “condanna”. Inoltre, ha consentito 
agli Stati membri di individuare anche più autorità responsabili delle notifica-
zioni e legittimate a rispondere alla richiesta di informazioni (art. 1, par. 2): ciò, 
in quanto vi sono Paesi dotati di una pluralità di archivi70. Per quel che riguarda 
il termine per la risposta, esso è stato portato da cinque a dieci giorni. Infine, 
relativamente al meccanismo delle notifiche, si è chiarito che la decisione «non 
comporta per gli Stati membri alcun obbligo di iscrivere nei propri casellari giu-
diziari condanne o informazioni in materia penale diverse da quelle che sono 
tenuti a iscrivere in forza del diritto nazionale» (considerando n. 12) e che riman-
gono impregiudicate le riserve avanzate relativamente all’art. 22 Conv. eur. ass. 
giud. (art. 6, par. 2).
6. Il progetto pilota di interconnessione dei casellari giudiziari
Se la via meno ambiziosa indicata nel Libro bianco per rafforzare gli scambi di 
informazioni estratte dal casellario è stata agevolmente percorsa con la decisione 
876 del 2005, in quanto fondata su un modello strettamente intergovernativo, 
la strada più ambiziosa che passa per la creazione di un vero e proprio casellario 
centralizzato a livello europeo è stata sin da subito scartata. Questo per diverse 
ragioni. Anzitutto, il progetto del casellario giudiziale europeo ha il difetto in-
trinseco – già segnalato dalla Commissione – di comportare la duplicazione delle 
informazioni71. Altro ostacolo decisivo viene dai maggiori rischi che la creazione 
di archivi centralizzati determina sotto il profilo della protezione dei dati72. In-
fine, si è rilevato come vi sia una diffusa resistenza verso la creazione di nuovi 
database sul piano più strettamente politico, viste le esperienze del passato (non 
troppo remoto) di molti Stati europei73.
Per la verità, la Commissione si era fatta carico di tali perplessità, nel mo-
mento in cui aveva prospettato la soluzione mista dell’ “interconnessione cen-
tralizzata”: questa, infatti, consentiva di conservare i vantaggi del casellario cen-
tralizzato, eliminandone però i difetti. Sta di fatto che, pure sulla proposta della 
70  In tal senso, V. Havy, op. cit., p. 165. 
71  V. H. leniSton, What prospects are there for the European Criminal Record?, <http://www.europ-
eens.org/question_europe.php?num=qe-19>.  Cfr. supra, § 4.
72  Non a caso, il Programma dell’Aia, cit., p. 20, stabilisce che «nuove basi di dati centralizzate a 
livello europeo dovrebbero essere create soltanto sulla base di studi che ne dimostrino il valore 
aggiunto».
73  Secondo C. SteFanou, “The European Criminal Record: Political parameters”, cit., p. 69, «es-
pecially for the Left in Europe and for citizens of the new Member States [...] keeping files on 
citizens conjures up images of a totalitarian Europe with dictators, secret police forces and in-
formers keeping files on citizens’ actions and political/religious beliefs».   
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Commissione, si è subito manifestata l’opposizione di alcuni Stati membri. Se 
nella riunione informale del Consiglio del 28 e 29 gennaio 2005, la maggior parte 
delle delegazioni appoggiò le proposizioni del Libro bianco, i ministri della giu-
stizia di alcuni Paesi – in particolare Francia, Germania e Regno Unito – espres-
sero forti perplessità sul progetto di indice delle condanne europee. Le riserve 
furono avanzate, in particolare, con riguardo alla previsione dell’automaticità 
della consultazione e, soprattutto, con riferimento alla centralizzazione delle in-
formazioni74. Quest’ultima, infatti, è stata vista dai Paesi indicati «comme une 
‘porte ouverte’, un préalable à l’installation à terme d’un grand casier judiciaire 
européen, qui porterait atteinte à la protection de la vie privée»75. 
Nella successiva riunione del Consiglio GAI 14 aprile 2005, la Francia e la Ger-
mania – insieme a Spagna e Belgio – insistettero nella richiesta di perseguire la 
seconda via indicata nel Libro bianco: ossia quella dell’interconnessione dei ca-
sellari nazionali76.
Il che non sorprende affatto. Solo pochi giorni prima, questi quattro Paesi 
avevano lanciato una cooperazione intergovernativa al di fuori del quadro giu-
ridico dell’Unione: avevano, infatti, promosso un progetto di interconnessione 
dei loro casellari (Network of Judicial Registers)77. Per la verità, il progetto aveva pre-
so le mosse tra Francia e Germania già all’inizio del 2003, con una dichiarazio-
ne congiunta espressa in occasione del quarantesimo anniversario del Trattato 
dell’Eliseo; in seguito, erano entrati la Spagna (nel novembre del 2003) e il Belgio 
(nel novembre del 2004, a seguito del caso Fourniret). Negli anni successivi, il 
progetto è stato notevolmente allargato: nel 2006, vi hanno aderito Repubblica 
Ceca e Lussemburgo; nel 2007, sono entrati Slovenia, Regno Unito78 e Bulgaria 
(presentati dalla Germania), nonché, Slovacchia, Polonia e Italia (presentati dal-
74  Cfr. V. Havy, op. cit., p. 174.
75  Testualmente, V. Havy, op. cit., p. 174.
76  Cfr. il documento del Committee on Civil Liberties, Justice and Home Affairs del Parlamento 
europeo, intitolato Freedom, security and justice: an agenda for Europe, <http://www.europarl.eu-
ropa.eu/comparl/libe/elsj/zoom_in/12_en.htm>.
77  V. il documento intitolato L’interconnexion des casiers judiciaires. Dominique Perben lance le pro-
jet d’interconnexion des casiers judiciaires avec ses homologues allemand, belge et espagnol (Mars 2005), 
<http://www.presse.justice.gouv.fr/art_pix/conf040405.pdf>. Di «une sorte de ‘coopération 
renforcée’» si parla nella Proposition de resolution sur le Livre blanc, cit., nella quale si invita peral-
tro a sostenere il progetto della Commissione di realizzare un indice europeo delle condanne: 
secondo il senatore P. Fauchon, infatti, «il n’y a pas véritablement d’incompatibilité entre la 
mise en réseau des casiers judiciaires de ces pays et le projet de la Commission de créer un 
‘index européen des personnes ayant déjà fait l’objet de condamnations’, puisque les deux dé-
marches sont complémentaires et qu’elles vont dans le même sens».
78  Cfr. House of Commons. Home Affairs - Third Report, <http://www.publications.parliament.uk/
pa/cm200607/cmselect/cmhaff/76/7606.htm>, ove, non solo si garantisce il pieno supporto 
all’intenzione del Governo «to sign up without delay to the pilot project on interoperability of 
criminal records data», ma si riconosce che «it is very regrettable that the UK missed the opportu-
nity to be one of the original pilot participants, and thus influence the project from the start».
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la Francia); nel 2008, si sono aggiunti il Portogallo (presentato dalla Spagna) e i 
Paesi Bassi (presentati dal Belgio). Inoltre, Svezia, Romania e Austria sono stati 
ammessi come osservatori79. 
Sotto il profilo strettamente giuridico, il progetto non si discosta dalla deci-
sione 876 del 2005: invero, la base giuridica è costituita dagli artt. 13 e 22 Conv. 
eur. ass. giud. Nondimeno, esso prevede due significative innovazioni. La pri-
ma riguarda le modalità di comunicazione; l’interconnessione si fonda infatti 
sull’utilizzo dell’infrastruttura TESTA (Trans-European Services for Telematics betwe-
en Administrations), che permette la trasmissione delle informazioni in via tele-
matica. Ciò garantisce l’invio davvero immediato delle notificazioni e la risposta 
in tempo reale alle richieste di informazioni sulle condanne (da un tempo mi-
nimo di pochi minuti a un periodo medio di tre ore)80. Di più: il sistema TESTA 
procede automaticamente alla memorizzazione delle informazioni inviate nella 
sua banca dati, in modo tale da garantire un ulteriore risparmio di tempo nel caso 
di ulteriore richiesta concernente la medesima persona da parte di altri Paesi81.
La seconda importante novità è data dalla predisposizione di una tavola di 
corrispondenze tra le principali categorie di informazioni. Al fine di garantire 
una certa automaticità nella traduzione linguistica e giuridica, i quattro Paesi 
promotori hanno individuato una tabella relativa ai reati, che consta di quaran-
taquattro categorie e centosettantasei sottocategorie, alle quali è stato assegnato 
un codice identificativo82. Essa è stata elaborata partendo dalle infrazioni relative 
al mandato d’arresto e da quelle più registrate in ciascun casellario nazionale83.
Il sistema è divenuto operativo nel marzo del 2006 e ha funzionato davve-
ro bene, come emerge chiaramente dalle rilevazioni statistiche disponibili. Ba-
sti pensare che, nel primo mese di funzionamento, Francia e Germania hanno 
scambiato più informazioni che nei dieci anni precedenti84: tra il marzo del 2006 
e il settembre del 2008, la Francia ha infatti risposto a 12.609 richieste di infor-
79  Queste informazioni si desumono da Interconnexion des casiers judiciaires européens – ICJ, 
<http://www.justice.gouv.fr/index.php?rubrique=10045&ssrubrique=10281&article=13884>.
80  Cfr. W. BernHardt, Network of Judicial Registers, <http://www.mj.gov.pt/sections/o-minis-
terio/instituto-das/anexos/sebastian-von-levetzon/downloadFile/file/NJR_Presentation_
Lisbon.pdf>, p. 15.
81  Il rilievo è di B. laPérou-SCHeneider, op. cit., p. 77.
82  V. W. BernHardt, op. cit., p. 13, il quale riferisce come sia in cantiere anche un indice del-
le decisioni, comprendente diverse tipologie di sanzioni e di altre misure; J.B. JaCoBS-d. BlitSa, 
Major “Minor” Progress Under the Third Pillar: EU Institution Building in the Sharing of Criminal Record 
Information, in “Chicago-Kent Journal of International and Comparative Law”, 2008, p. 120, 136; 
C. toMBoy, Vers une meilleure connaissance, cit., p. 181.
83  Così, L’interconnexion des casiers judiciaires, cit., p. 9.
84  Cfr. Comunicazione della Commissione al Consiglio, al Parlamento europeo e al Comitato econo-
mico e sociale europeo. Verso una strategia europea in materia di giustizia elettronica (COM (2008) 329 
def.), 30 maggio 2008, <http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2008:03
29:FIN:IT:PDF>, p. 8, nota 21.  
212
mazioni e ha ricevuto 6.218 risposte a proprie richieste; quanto alle notificazioni, 
nello stesso periodo, la Francia ne ha emesse 7.782 e ne ha ricevute ben 19.371 da-
gli altri Paesi85. Con riferimento alla Germania, tra il primo gennaio e il 31 luglio 
del 2007, sono state emesse 327 richieste ad altri Paesi (con 84 risposte positive) 
e sono state fornite risposte a ben 1028 istanze provenienti dall’estero (con esito 
positivo in 201 casi); nello stesso scorcio temporale, sono state trasmesse 2884 
notificazioni agli altri casellari e l’autorità centrale tedesca ne ha ricevute 132086.
 
7. La decisione quadro relativa all’organizzazione e al contenuto degli 
scambi di informazioni estratte dal casellario giudiziario
Preso atto dell’assenza delle condizioni per attuare il proprio modello centraliz-
zato di interconnessione, la stessa Commissione ha deciso di assecondare la vo-
lontà dei principali Stati membri e di sostenere quindi la realizzazione di quello 
che si potrebbe definire – per distinguerlo dal primo – progetto di “interconnes-
sione diffusa”, già iniziato da alcuni di essi. Resasi conto che tale progetto non 
riusciva di per sé a rimediare alle carenze enucleate dal Libro bianco, ad appena 
un mese di distanza dall’adozione della decisione 876 del 2005, la Commissione 
ha presentato una proposta di decisione quadro relativa all’organizzazione e al 
contenuto degli scambi fra gli Stati membri di informazioni estratte dal casella-
rio giudiziario (COM (2005) 690 def., 22 dicembre 2005).
Dopo un iter durato poco più di tre anni, la proposta è stata adottata dal Con-
siglio il 26 febbraio 2009: nell’ordinamento giuridico dell’Unione ha fatto così 
il suo ingresso la decisione quadro 2009/315/GAI87, che è entrata in vigore il 27 
aprile 2009 e dovrà essere recepita dagli Stati membri entro il 27 aprile 2012 (art. 
13). Essa rappresenta oggi la fonte principale di disciplina dello scambio di infor-
mazioni estratte dal casellario giudiziale in quanto, per un verso, prevede espres-
samente che la sua disciplina sostituisce – ovviamente nei rapporti tra gli Stati 
membri che l’abbiano attuata – l’art. 22 Conv. eur. ass. giud. e, per l’altro, decreta 
l’abrogazione della decisione n. 876 del 2005 (art. 12, par. 3 e 4).
Come emerge dai lavori preparatori, la decisione quadro – che avrebbe con-
sentito, ove adottata tempestivamente, di fornire sin dall’inizio una più solida 
base legale al progetto pilota di interconnessione88 – ha due obiettivi. Da una par-
85  Le statistiche sono pubblicate nel documento Interconnexion des casiers judiciaires européens 
– ICJ, cit. I dati riferiti assumono maggiore valenza se si pensa che, nel 2002, la Francia aveva 
rivolto solo otto domande di informazioni alla Germania (l’informazione si trova in B. laPérou-
SCHeneider, op. cit., p. 70). 
86  I dati sono riportati da W. BernHardt, op. cit., p. 15.
87  In GUUE, L 93, 7 aprile 2009, p. 23.
88  V. Programme of the Federal Ministry of Justice for the German EU Council Presidency 2007/1, 
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te, quello di perfezionare il meccanismo di scambio fondato sulla centralità dello 
Stato membro di nazionalità; dall’altra, quello di definire «il quadro che permet-
terà di costruire e sviluppare un sistema computerizzato di scambi d’informa-
zioni sulle condanne penali, basato sull’uso di un ‘formato europeo standardiz-
zato’ che permetta di scambiare queste informazioni in una forma omogenea 
computerizzata»89.
Con riguardo al primo profilo, la decisione mira a porre lo Stato di cittadinan-
za nelle condizioni di fornire una risposta esauriente e puntuale alle richieste 
provenienti dagli altri Stati in merito agli antecedenti giudiziari di suoi cittadini. 
A tal fine, essa completa il lavoro di razionalizzazione iniziato con la decisione n. 
876 del 2005. 
In primis, ribadisce l’obbligo dello Stato di condanna di notificare immedia-
tamente l’informazione concernente l’iscrizione all’autorità centrale dello Stato 
di cittadinanza e aggiunge il dovere di trasmettere – su richiesta di quest’ultima 
– copia delle sentenze e dei conseguenti provvedimenti, nonché qualsiasi altra 
informazione pertinente, ove ciò sia richiesto dall’autorità dello Stato di citta-
dinanza (art. 4, par. 5). La decisione specifica, inoltre, la tipologia di dati che lo 
Stato di condanna deve trasmettere, distinguendo nell’art. 11 tra informazioni 
obbligatorie (ossia quelle relative alle generalità della persona condannata, alla 
natura della condanna, al reato e al contenuto della sentenza), informazioni fa-
coltative (ossia quelle che devono essere trasmesse se iscritte nel casellario, come 
ad esempio il nome dei genitori del condannato o il luogo del reato) e informa-
zioni supplementari (ossia quelle che vanno trasmesse, se sono a disposizione 
dell’autorità centrale, come il tipo e numero del documento di identificazione 
della persona condannata, le impronte digitali prese a questa persona e i suoi 
eventuali pseudonimi). Degno di nota appare l’inserimento tra le informazioni 
facoltative delle interdizioni derivanti dalla condanna: tale norma deriva, infat-
ti, dall’assorbimento nella proposta n. 690 del 2005 dell’iniziativa del Regno del 
Belgio del 200490.
Ma ancor più significativa è la previsione dell’obbligo, per lo Stato di cittadi-
nanza, di conservare integralmente le informazioni trasmesse dallo Stato di con-
<http://bundesjustizministerium.com/files/-/1540/BMJ-Pr%C3%A4sidentschaftsprogramm 
%20engl.pdf>, p. 12.
89  Testualmente, la Relazione alla Proposta di decisione quadro del Consiglio relativa all’organizza-
zione e al contenuto degli scambi fra gli Stati membri di informazioni estratte dal casellario giudiziario 
(COM (2005) 690 def.), <http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2005:06
90:FIN:IT:PDF>, p. 4. 
90  A tale proposito, si legga il preambolo della proposta di decisione quadro, nonché i con-
siderando n. 6 e 12. Va notato, peraltro, che il progetto presentato dal Regno del Belgio era più 
ambizioso, in quanto non si limitava, come il testo in esame, al piano della circolazione delle 
interdizioni, ma prevedeva all’art. 3 l’introduzione di un vero e proprio obbligo di iscrizione 
delle stesse nei casellari nazionali (v. J.B. JaCoBS-d. BlitSa, op. cit., p. 132, secondo i quali la proposta 
della Commissione riprenderebbe solo alcuni elementi dell’iniziativa belga).      
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danna, ai fini della ritrasmissione allo Stato richiedente (art. 5)91: in particolare, 
esso deve conservare tutte le informazioni obbligatorie e quelle facoltative, men-
tre ha facoltà di archiviare le informazioni supplementari (art. 11, par. 2). Come si 
è ricordato, proprio la mancanza di quest’obbligo di conservazione era una delle 
cause fondamentali del mancato funzionamento del tradizionale meccanismo 
contemplato dalla Convenzione del 1959. La sua esplicita fissazione dovrebbe 
pertanto consentire una maggiore efficienza del sistema di interconnessione 
diffusa avallato dal progetto in esame. 
Peraltro, la decisione quadro non si ferma qui. Opportunamente, essa si pre-
occupa di disciplinare il rapporto tra Stato di condanna e Stato di cittadinanza, 
anche per quel che riguarda la fase successiva all’iscrizione. Consapevole della 
notevole divergenza della disciplina nazionale dei casellari, il legislatore euro-
peo ha ragionevolmente optato per la fissazione di un criterio di soluzione dei 
conflitti: tra il regime dello Stato di condanna e quello dello Stato di cittadinanza 
finisce per prevalere il primo. L’art. 4, par. 3, prescrive all’autorità dello Stato di 
condanna di trasmettere immediatamente a quella dello Stato di cittadinanza «le 
informazioni relative alla successiva modifica o soppressione delle informazioni 
contenute nel casellario giudiziario». Simmetricamente, l’art. 5, par. 2 stabilisce 
che qualsiasi modifica o soppressione di informazioni trasmessa dallo Stato di 
condanna «dà luogo a un’identica modifica o soppressione, da parte dello Stato 
membro di cittadinanza, delle informazioni conservate». La preminenza dello 
Stato di condanna è evidente, tanto che, secondo il Garante europeo, «lo ‘Stato 
di condanna’ può essere considerato il titolare dei dati»: lo Stato di cittadinanza, 
infatti, «conserva i dati per conto di tale Stato membro»92.  
91  Secondo H. leniSton, op. cit., quest’obbligo rappresentava la «grande nouveauté» della pro-
posta e altrettanto si può dire oggi della decisione.
92  Così, Parere del garante europeo della protezione dei dati sulla proposta di decisione-quadro del 
Consiglio relativa all’organizzazione e al contenuto degli scambi fra gli Stati membri di informazioni 
estratte dal casellario giudiziario (COM (2005) 690 def.), cit., p. 31. Il Garante europeo, pur accoglien-
do positivamente il meccanismo, raccomanda peraltro di precisare «il concetto di ‘titolarità’», 
al fine di tracciare «una più chiara ripartizione delle competenze» (ivi, p. 31). Nel medesimo 
senso, si è espresso il Parlamento europeo. Tanto nella prima, che nella seconda risoluzione 
sulla proposta n. 690 del 2005, il Parlamento ha infatti proposto di inserire un considerando 
vòlto a chiarire che «lo Stato membro di condanna deve considerarsi proprietario dell’informa-
zione relativa alle condanne penali pronunciate, sul proprio territorio, contro cittadini di altri 
Stati membri» (v. Risoluzione legislativa del Parlamento europeo del 17 giugno 2008 sulla proposta di 
decisione quadro del Consiglio relativa all’organizzazione e al contenuto degli scambi fra gli Stati mem-
bri di informazioni estratte dal casellario giudiziario (5968/2008 – C6-0067/2008 – 2005/0267(CNS), 
<http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?type=TA&reference=P6-TA-2008-0279& 
language=IT&ring=A6-2008-0207>; nonché, in precedenza, Risoluzione legislativa del Parlamento 
europeo del 21 giugno 2007 sulla proposta di decisione quadro del Consiglio relativa all’organizzazio-
ne e al contenuto degli scambi fra gli Stati membri di informazioni estratte dal casellario giudiziario 
(COM(2005)0690 – C6-0052/2006 – 2005/0267(CNS), <http://socialistgroup.org/sides/getDoc.do? 
type=TA&reference=P6-TA-2007-0279&language=IT&ring=A6-2007-0170>).
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Per quel che concerne poi l’obbligo di risposta dello Stato di cittadinanza a 
una richiesta di informazioni sul passato criminale di un proprio cittadino, l’art. 
7 della decisione n. 315 del 2009 distingue a seconda della circostanza che si tratti 
di domanda finalizzata all’impiego del dato in un procedimento penale oppure 
di un’istanza rivolta a fini diversi. Nel primo caso, lo Stato di cittadinanza do-
vrà trasmettere le informazioni relative: alle condanne pronunciate nello Stato 
membro di cittadinanza e iscritte nel casellario; alle condanne pronunciate da al-
tri Stati membri che le siano state trasmesse dopo il 27 aprile 2012 (ossia tre anni 
dopo l’entrata in vigore della decisione quadro), in applicazione dell’art. 4, quali 
conservate ai sensi dell’art. 5; alle condanne pronunciate in altri Stati membri 
che le siano state trasmesse entro il 27 aprile 2012 e siano iscritte nel casellario 
giudiziario; alle condanne pronunciate in paesi terzi di cui abbia ricevuto notifi-
ca e che siano iscritte nel casellario giudiziario. 
Laddove, invece, una richiesta di informazioni estratte dal casellario giudizia-
rio venga rivolta all’autorità centrale dello Stato di cittadinanza a fini diversi da un 
procedimento penale, tale autorità centrale risponde «in conformità del diritto 
nazionale indicando le condanne pronunciate nello Stato membro di cittadinan-
za e quelle pronunciate in paesi terzi che le siano state notificate e siano iscritte 
nel suo casellario giudiziario» (art. 7, par. 2). Per quanto concerne le informazioni 
sulle condanne pronunciate in altro Stato membro e trasmesse allo Stato mem-
bro di cittadinanza, la decisione precisa che l’autorità centrale di quest’ultimo le 
trasmette «in conformità del diritto nazionale allo Stato membro richiedente»: 
nondimeno, prevede che, a monte, lo Stato di condanna, nel trasmettere le in-
formazioni, possa comunicare allo Stato membro di cittadinanza che le informa-
zioni relative alle condanne «non possono essere ritrasmesse per fini diversi da 
un procedimento penale»; in tal caso, l’autorità centrale dello Stato membro di 
cittadinanza dovrà comunicare allo Stato richiedente quale altro Stato aveva tra-
smesso tali informazioni, in modo da consentirgli di rivolgere una richiesta di-
rettamente allo Stato membro di condanna93. Ancora una volta, dunque, è lo Stato 
di condanna a essere configurato come il reale proprietario delle informazioni.
Se il legislatore europeo ha deciso di non seguire la prospettiva dell’armoniz-
zazione della disciplina del casellario giudiziario vigente nei diversi Paesi94, nella 
decisione quadro si è prefissato quantomeno di fornire una definizione di “con-
danna”, di “casellario giudiziario” e di “procedimento penale”. 
Quest’ultimo è inteso come riferibile alla fase precedente al processo penale, 
alla fase del processo penale stesso e a quella dell’esecuzione della condanna (art. 
93  Il meccanismo appare complicato, in quanto si debbono coordinare le regole poste da tre di-
versi ordinamenti: al riguardo, cfr. Parere del garante europeo della protezione dei dati sulla proposta di 
decisione-quadro del Consiglio relativa all’organizzazione e al contenuto degli scambi fra gli Stati membri 
di informazioni estratte dal casellario giudiziario (COM (2005) 690 def.), cit., pp. 31-32 (§ 38, 39).
94  V. il considerando n. 16 della decisione quadro, ove si specifica che lo scopo della decisione 
«non è di armonizzare i sistemi nazionali dei casellari giudiziari degli Stati membri».
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2, lett. b). Viene quindi recepita la nozione lata impiegata nella decisione quadro 
n. 675 del 200895.   
Per quel che riguarda il concetto di “casellario giudiziario”, il legislatore eu-
ropeo rinvia in sostanza alle scelte effettuate dai singoli ordinamenti: esso va, 
infatti, inteso come «il registro nazionale o i registri nazionali in cui le condanne 
sono registrate conformemente al diritto nazionale». 
Quanto al termine “condanna”, si è assistito a un’evoluzione identica a quella che 
ha interessato la decisione quadro sulla considerazione delle sentenze di condanna: 
nella proposta iniziale si adottava una definizione lata – analoga a quella che com-
pariva nella proposta di decisione del 2004 e che era poi scomparsa nella versione 
definitiva della decisione n. 876 del 200596 – ricomprendente, tanto la pronuncia 
di una giurisdizione penale, quanto quella di un’autorità amministrativa, emessa 
nei confronti della persona fisica o della persona giuridica. Nella versione recente-
mente approvata dal Consiglio, si fa invece riferimento a «ogni decisione definitiva 
di una giurisdizione penale nei confronti di una persona fisica in relazione ad un 
reato, nella misura in cui tali decisioni siano riportate nel casellario giudiziario del-
lo Stato di condanna» (art. 2, lett. a). Anche in tale contesto, si è ragionevolmente 
deciso di circoscrivere la nozione alle sole decisioni pronunciate in ambito penale97 
e aventi carattere definitivo in base all’ordinamento nazionale98, nonché di speci-
ficare che esse debbono riguardare una persona fisica: a seguito delle pressioni di 
alcuni Stati, però, il settimo considerando chiarisce che la limitazione dell’operati-
vità del meccanismo tratteggiato dalla decisione «alla sola trasmissione di infor-
mazioni estratte dal casellario giudiziario relativamente alle persone fisiche non 
dovrebbe pregiudicare l’eventuale futura estensione dell’ambito di applicazione 
[...] allo scambio di informazioni relative alle persone giuridiche». 
95  Cfr. infra, § 10.
96  Cfr. supra, § 5.
97  In tal senso, si era espresso il Parlamento europeo: v. emendamento 5 contenuto nella 
Risoluzione legislativa del Parlamento europeo del 21 giugno 2007, cit. Sulla disputa tra gli Stati mem-
bri in ordine alla latitudine del concetto di condanna, v. C. SteFanou – H. XantHaki, “Conclusions”, 
cit., pp. 379-380. Va notato, peraltro, che la definizione contenuta nella decisione differisce da 
quella fissata dall’art. 2 della decisione quadro n. 675 del 2008: l’art. 2, lett. a), fa riferimento in-
fatti a «ogni decisione definitiva di una giurisdizione penale nei confronti di una persona fisica 
in relazione ad un reato, nella misura in cui tali decisioni siano riportate nel casellario giudiziario 
dello Stato di condanna». La definizione appare piuttosto ambigua nella parte in cui allude a 
decisioni pronunciate “in relazione ad un reato” (“in respect of a criminal offence” nella ver-
sione inglese): a rigor di logica, potrebbe rientrare in questa definizione anche una sentenza di 
proscioglimento. Pertanto, sarebbe stato forse preferibile riprendere la definizione contenuta 
nella decisione n. 675 del 2008 (sulla quale, cfr. infra, § 10), salva la precisazione relativa alle 
persone fisiche.
98  Si badi che non vi è una norma che miri a specificare – in chiave di armonizzazione – il con-
cetto di definitività: tenendo conto della varietà delle regole operanti nei singoli ordinamenti, 
si potrebbero creare delle disparità, le quali potrebbero, in ultima analisi, frenare la circolazio-
ne delle informazioni.
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Pur essendo stata ridotta la portata del termine “condanna” (e quindi il campo 
di operatività dello strumento normativo), la decisione quadro fa però riferimen-
to a qualsiasi reato. Proprio da questo punto di vista, il Garante europeo – sia pure 
con una linea più sfumata rispetto all’opinione espressa in passato sulla proposta 
di decisione del 2004 – aveva lamentato il fatto che «il legislatore comunitario 
non spieghi, né nella motivazione, né in alcun altro documento ufficiale, perché 
mai la presente proposta sullo scambio di informazioni non si sia potuta limitare 
ai reati penali più gravi»99.
Nel perfezionare il modello di casellario europeo a rete con snodo nello Stato 
di cittadinanza, la decisione quadro si sofferma ancora su un aspetto assai rile-
vante: quello delle condizioni di utilizzo dei dati personali. Nella logica di tutela 
del diritto alla protezione del dato, il legislatore europeo pone una disciplina che 
dovrà essere apprezzata quale lex specialis rispetto a quella prevista dalla decisio-
ne quadro sulla protezione dei dati personali trattati nell’ambito della coopera-
zione giudiziaria e di polizia in materia penale100. Il perno intorno al quale ruota 
tale disciplina è il principio di finalità limitata: l’art. 9 stabilisce, infatti, che i dati 
personali trasmessi ai fini di un procedimento penale, «possono essere usati 
dallo Stato membro richiedente solo ai fini del procedimento penale per il qua-
le sono stati richiesti» (par. 1); più stringenti, invece, i limiti all’utilizzo dei dati 
trasmessi per fini diversi da un procedimento penale: essi possono essere impie-
gati «dallo Stato membro richiedente, conformemente al suo diritto nazionale, 
solo per il fine per il quale sono stati richiesti e nei limiti specificati dallo Stato 
membro richiesto» (par. 2)101. Ad ogni modo, una deroga rispetto a tale regola è 
prevista nel caso in cui lo Stato membro richiedente debba utilizzare le informa-
99  Così, Parere del garante europeo della protezione dei dati sulla proposta di decisione-quadro del 
Consiglio relativa all’organizzazione e al contenuto degli scambi fra gli Stati membri di informazioni 
estratte dal casellario giudiziario (COM (2005) 690 def.), cit., p. 30 (§ 25). 
100  V. Parere del garante europeo della protezione dei dati sulla proposta di decisione-quadro del 
Consiglio relativa all’organizzazione e al contenuto degli scambi fra gli Stati membri di informazioni 
estratte dal casellario giudiziario (COM (2005) 690 def.), cit., p. 33 (§ 46). Sulla decisione quadro in 
materia di protezione dei dati personali nel “terzo pilastro”, v. supra, S. CiaMPi, op. cit., § 3. 
101  Esprimono più di qualche perplessità sulla cautela con la quale la proposta disciplina lo 
scambio di informazioni per finalità diverse da quelle giudiziarie, J.B. JaCoBS-d. BlitSa, op. cit., 
pp. 130 sg.: gli Autori lamentano, in particolare, la mancata previsione esplicita – pur sugge-
rita dallo studio effettuato dall’Institute for International Research on Criminal Policy (cfr. supra, 
nota 15) – della possibilità di effettuare richieste da parte di datori di lavoro, soprattutto nei 
casi di “vulnerable profession” (come, ad esempio, nel settore dell’educazione, in quello medi-
co, finanziario, nei trasporti e nelle telecomunicazioni). Al riguardo, merita segnalare anche 
la Relazione sulla proposta di decisione quadro del Consiglio relativa all’organizzazione e al contenu-
to degli scambi fra gli Stati membri di informazioni estratte dal casellario giudiziario (5968/2008 – C6 
0067/2008 – 2005/0267(CNS)), <http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-//
EP//NONSGML+REPORT+A6-2008-0207+0+DOC+PDF+V0//IT>, ove si precisa che, in casi 
estremamente specifici quali quelli relativi agli istituti scolastici o di assistenza ai bambini, si 
dovrebbe poter scoprire se le persone che si intendono assumere abbiano precedenti penali.
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zioni «per prevenire un pericolo grave e immediato per la pubblica sicurezza» 
(art. 9, par. 3)102.
Quanto al secondo obiettivo della decisione quadro, consistente nella predi-
sposizione di un formato standardizzato che consenta di scambiare le informa-
zioni per via elettronica, va rilevato che essa contempla direttamente in allegato 
un modulo standard che andrà utilizzato per le richieste di informazioni e per 
le risposte da parte dello Stato di cittadinanza (art. 10)103. Inoltre, l’art. 11, par. 4 
rinvia ad altra fonte – da adottare in conformità delle pertinenti procedure del 
trattato sull’Unione europea entro tre anni dall’entrata in vigore della decisione 
quadro – la predisposizione di un formato standardizzato e la definizione di ulte-
riori modalità per organizzare e agevolare gli scambi di informazioni104.
8. La decisione istitutiva del sistema europeo di informazione 
sui casellari giudiziari (ECRIS) 
Ancor prima dell’adozione definitiva, da parte del Consiglio, della decisione 
quadro relativa all’organizzazione e al contenuto degli scambi di informazioni 
estratte dal casellario giudiziario, la Commissione ha assunto un’autonoma ini-
ziativa volta a dare esecuzione proprio all’art. 11, par. 4, di quella che sarà poi la 
decisione 2009/315/GAI. In attuazione di una delle previsioni della decisione 
che istituisce un programma specifico sulla giustizia penale per il periodo 2007-
2013105, nel maggio del 2008 ha presentato una proposta di decisione che istitui-
sce il sistema europeo di informazione sui casellari giudiziari (European Criminal 
Records Information System - ECRIS), (COM (2008) 332 def.)106. 
102  A tale riguardo, il Garante europeo, pur condividendo che in tali eccezionali situazioni 
venga consentito l’utilizzo dei dati, auspica che sia previsto un controllo da parte delle autori-
tà garanti (Parere del garante europeo della protezione dei dati sulla proposta di decisione-quadro del 
Consiglio relativa all’organizzazione e al contenuto degli scambi fra gli Stati membri di informazioni 
estratte dal casellario giudiziario (COM (2005) 690 def.), cit., p. 33 (§ 47). D’altronde, analoga deroga 
al canone della finalità limitata è prevista dall’art. 8, par. 3, della decisione quadro n. 960 del 
2006 (v. supra, S. CiaMPi, op. cit., § 9). 
103  Nel compilare i formulari per richiedere le informazioni estratte dal casellario giudiziario 
o per rispondere alle istanze, le autorità competenti si avvalgono del Manuale di procedura: cfr., 
al riguardo, il Documento del Consiglio n. 6397/3/06, 12 luglio 2006, <http://register.consilium.
europa.eu/pdf/it/06/st06/st06397-re03.it06.pdf>. 
104  Cfr. infra, § 8.
105  Cfr. l’art. 3, lett. g, della Decisione del Consiglio che istituisce per il periodo 2007-2013 il program-
ma specifico «Giustizia penale», quale parte del programma generale su diritti fondamentali e giustizia, 
in GUUE, L 58, p. 14. V. B. Piattoli, Diritti fondamentali: obiettivi e programmi dell’Unione europea in 
materia di giustizia penale, in “Diritto penale e processo”, 2007, p. 549.
106  Il progetto è pubblicato all’indirizzo <http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do
?uri=COM:2008:0332:FIN:IT:PDF>.
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Si tratta di uno strumento diretto a costruire un sistema informatizzato di 
scambio di informazioni sulle condanne tra gli Stati membri, che dovrebbe con-
sentire alle diverse autorità nazionali di comprendere senza difficoltà le infor-
mazioni che ricevono sulle condanne (considerando n. 6). A tal fine, la proposta 
di decisione si ispirava – come emerge dalla stessa relazione accompagnatoria e 
dalla parte motiva – in larga parte al progetto pilota concernente la rete dei casel-
lari giudiziari (Network of Judicial Registers), varato da alcuni degli Stati membri107. 
Forse per questa ragione la proposta di decisione è stata accolta molto positiva-
mente dalle delegazioni permanenti in Consiglio, le quali hanno espresso sin 
dall’inizio un sostegno generale: essa è stata, infatti, ritenuta indispensabile, sia 
per integrare la decisione quadro sull’organizzazione e il contenuto degli scambi 
sulle informazioni estratte dal casellario, sia per facilitare l’attuazione della de-
cisione quadro relativa alla considerazione delle decisioni di condanna tra Stati 
membri dell’Unione europea in occasione di un nuovo procedimento penale108. 
Nella stessa Commissione per le libertà civili, la giustizia e gli affari interni del 
Parlamento europeo, tradizionalmente assai attenta alle garanzie individuali, si è 
manifestato un orientamento sostanzialmente favorevole alla proposta, anche se 
con qualche riserva relativa soprattutto alla procedura di comitato contemplata 
per l’esecuzione della decisione109. 
È così che, a neanche un anno di distanza dalla proposizione e con poche mo-
difiche, il progetto è stato adottato dal Consiglio, nella sessione del 6 aprile 2009, 
ossia subito dopo l’approvazione della decisione sull’organizzazione e il contenu-
to degli scambi di informazioni estratte dal casellario (n. 315 del 2009). 
La decisione 2009/316/GAI110 si muove lungo due direttrici: da un lato, defi-
nisce le linee dell’interconnessione elettronica degli archivi nazionali mediante 
la predisposizione del sistema europeo di informazione sui casellari giudiziari 
(ECRIS) (art. 3); dall’altro, prevede un formato standard di trasmissione delle in-
formazioni (art. 4), diretto a garantire che lo scambio avvenga in modo omoge-
neo, informatizzato e facilmente traducibile con dispositivi automatizzati (con-
siderando n. 6).
107  Cfr. supra, § 6.
108  Cfr. il Documento del Consiglio n. 13586/08, 29 settembre 2008, <http://register.consilium.
europa.eu/pdf/en/08/st13/st13586.en08.pdf>, pp. 2-3. Va notato che anche il Parlamento ingle-
se ha manifestato un certo gradimento per la proposta: cfr. Select Committee on European Scrutiny. 
Thirtieth Report - European criminal records information system, <http://www.parliament.the-sta-
tionery-office.co.uk/pa/cm200708/cmselect/cmeuleg/16-xxvii/1625.htm>.
109  V. la Relazione sulla proposta di decisione del Consiglio che istituisce il sistema europeo di informazio-
ne sui casellari giudiziari (ECRIS) in applicazione dell’articolo 11 della decisione quadro 2008/XX/GAI (COM 
(2008) 332 def. – C6-0216/2008 – 2008/0101(CNS)), <http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.
do?pubRef=-//EP//NONSGML+REPORT+A6-2008-0360+0+DOC+PDF+V0//IT>, pp. 13 sg.
110  In GUUE, L 93, 7 aprile 2009, p. 33.
220
Sotto il primo profilo, va ricordato che l’interconnessione elettronica dei 
casellari giudiziari è parte del progetto “Giustizia elettronica” (e-justice), cui il 
Consiglio europeo ha più volte riconosciuto valore prioritario nel 2007 (consi-
derando n. 4). Recentemente, la stessa Commissione, dopo aver ammesso che 
l’interconnessione dei casellari «è l’ambito nel quale i lavori in materia di giusti-
zia elettronica hanno segnato maggiori progressi», ha confermato che la sua ul-
teriore implementazione rappresenta «la prima priorità in materia di giustizia 
elettronica»111.
La scelta operata nella decisione è quella di creare «un sistema informatico 
decentrato basato sulle banche dati di casellari giudiziari di ciascuno Stato mem-
bro», che si compone di due elementi: a) un software di interconnessione; b) un’in-
frastruttura di comunicazione comune che forma una rete cifrata (art. 3, par. 1).
Si stabilisce espressamente che i tutti i dati estratti dai casellari giudiziari 
«sono conservati unicamente nelle banche dati gestite dagli Stati membri» e 
che, pertanto, la decisione «non si prefigge di istituire una banca dati centraliz-
zata di casellari giudiziari» (art. 3, par. 2). Inoltre, si chiarisce che le autorità cen-
trali degli Stati membri «non hanno un accesso diretto in linea alle banche dati 
di casellari giudiziari degli altri Stati membri» (art. 3, par. 3). L’opzione a favore 
di una rete paritaria di banche dati dotate di una certa autonomia – già evidente 
nella proposta della Commissione – è stata salutata con grande favore dal Garan-
te europeo, il quale ha rilevato come essa consenta di scongiurare la duplicazione 
dei dati e conduca al contempo alla responsabilizzazione dello Stato membro112. 
Nondimeno, il Garante ha messo in guardia dai rischi che derivano dalla scelta 
di costituire una rete peer to peer per lo scambio di informazioni tra le banche 
dati nazionali: da un lato, ha richiamato l’attenzione sul fatto che, nella pratica, la 
suddivisione delle responsabilità tra le autorità centrali degli Stati membri non 
si produce da sola e risultano pertanto necessarie «misure supplementari, ad 
esempio per garantire l’aggiornamento e l’uguaglianza delle informazioni dete-
nute dallo Stato membro che trasmette e da quello che riceve (stato di condanna 
e stato di nazionalità)»; dall’altro lato, tale architettura è fonte di grandi diversità 
nel modo in cui viene applicata dai vari Stati membri; diversità che risultano an-
cora più manifeste «in un contesto di grandi differenze tra le legislazioni nazio-
nali (quale è il caso dei casellari giudiziari)». In quest’ottica, secondo il Garante 
111  Così, la Comunicazione della Commissione al Consiglio, al Parlamento europeo e al Comitato eco-
nomico e sociale europeo - Verso una strategia europea in materia di giustizia elettronica (COM (2008) 
329 def.), <http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2008:0329:FIN:IT:PD
F>, pp. 7-8, ove si precisa l’importanza che gli scambi di informazione si estendano «oltre la 
cooperazione giudiziaria e integrino altri obiettivi (ad esempio controllare l’accesso a determi-
nate professioni)».   
112  V. Parere del Garante europeo della protezione dei dati sulla proposta di decisione del Consiglio che 
istituisce il sistema europeo di informazione sui casellari giudiziari (ECRIS) in applicazione dell’articolo 
11 della decisione quadro 2008/…/GAI, in GUUE, C 42, 20 febbraio 2009, p. 3. 
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saranno fondamentali le misure di esecuzione della decisione ai fini di garantire 
l’armonizzazione dell’uso della rete113. 
Per quel che riguarda l’infrastruttura di comunicazione comune, si propone 
di utilizzare la rete s-TESTA (art. 3, par. 5), almeno in una prima fase, salvo valu-
tare in seguito l’opportunità di basarsi su una rete sicura alternativa gestita dalla 
Commissione. Pure sotto questo profilo, la scelta è apprezzata dal Garante, che 
sottolinea come si tratti di infrastruttura impiegata quale spina dorsale di altri 
sistemi europei (come il SIS): per di più, viene valutato positivamente il richiamo 
al ruolo ricoperto dalla Commissione – anche con riferimento ad altri sistemi, 
quali SIS, VIS ed Eurodac – di responsabile dell’efficienza e della sicurezza del net-
work (art. 3, par. 5)114.
Quanto, infine, al software per l’interconnessione, la decisione attribuisce la 
responsabilità agli Stati membri. Nondimeno, si riconosce alla Commissione la 
possibilità si fornire un software specifico per implementare il pacchetto comune 
di protocolli (considerando n. 17).
La seconda novità fondamentale introdotta dalla decisione è rappresentata 
dalla previsione dell’utilizzo di indicazioni numeriche per trasmettere le infor-
mazioni sulle condanne, al fine di agevolare la traduzione automatica e la recipro-
ca comprensione delle informazioni stesse. Per quel che riguarda la denomina-
zione o la qualificazione giuridica del reato, l’art. 4, par. 1, prescrive che «gli Stati 
membri menzionano il codice corrispondente a ciascuno dei reati menzionati 
nella trasmissione in base alla tavola dei reati di cui all’allegato A»; in ordine alle 
informazioni relative al contenuto della condanna (e segnatamente la pena), l’art. 
4, par. 2, stabilisce che «gli Stati membri menzionano il codice corrispondente a 
ciascuna delle pene e misure menzionate nella trasmissione in base alla tavola 
delle pene e misure di cui all’allegato B».
Vengono, dunque, predisposte due tavole di riferimento alle quali le autorità 
debbono attingere per contrassegnare un’iscrizione: l’una è relativa alle categorie 
di reato (allegato A), l’altra è riferita invece alle categorie delle pene (allegato B)115. 
A ogni categoria di reato viene assegnato un codice, il quale viene poi parzialmen-
te specificato con riguardo a ciascuna sottocategoria: solo per fare un esempio, 
alla categoria dei reati contro l’ambiente è assegnato il codice 0600 00, mentre 
la sottocategoria del danneggiamento o distruzione di specie animali o vegetali 
protette è contrassegnata con il codice 0601 00. Sono poi previsti tre parametri 
relativi al grado di realizzazione del reato (reato consumato e reato tentato), al 
113  Ancora, Parere del Garante europeo della protezione dei dati sulla proposta di decisione del Consiglio 
che istituisce il sistema europeo di informazione sui casellari giudiziari, cit., p. 3. 
114  Cfr. Parere del Garante europeo della protezione dei dati sulla proposta di decisione del Consiglio che 
istituisce il sistema europeo di informazione sui casellari giudiziari, cit., p. 4.
115  La tabella A prevede ventisei categorie di reati, che corrispondono anche alle categorie 
aperte alle quali si può ricorrere qualora non sia possibile ricondurre lo specifico reato a una 
sottocategoria (art. 4, par. 1).
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grado di partecipazione allo stesso (autore principale, concorrente, istigatore) 
e all’esonero della responsabilità (infermità mentale o imputabilità diminuita), 
nonché l’indicazione della recidiva. Come risulta dall’ottavo considerando, nel-
la definizione delle tabelle, il legislatore europeo ha tratto ampiamente spunto 
dalla categorizzazione usata nel progetto pilota e ha «tenuto conto anche delle 
definizioni comuni e armonizzate esistenti a livello europeo e internazionale, 
oltre che dei modelli di dati di Eurojust e Europol».
Ciò che viene specificato in termini molto precisi dal considerando n. 14 è che 
le tavole di riferimento delle categorie di reato e delle categorie delle pene e delle 
misure non sono volte in alcun modo «a stabilire equivalenze giuridiche tra i 
reati, le pene e le misure esistenti a livello nazionale». In altri termini, esse sono 
finalizzate unicamente ad aiutare il destinatario a comprendere meglio i fatti e 
i tipi di pene e misure contenuti nelle informazioni trasmesse, ferma restando 
la possibilità delle autorità competenti dello Stato ricevente di interpretare di-
versamente le informazioni stesse. Per parte sua, il Parlamento aveva auspicato 
l’inserimento di un’ulteriore precisazione volta a escludere che, attraverso le ta-
vole di corrispondenza, la decisione intenda armonizzare la disciplina delle fat-
tispecie penali e delle sanzioni116. Il Consiglio non ha ritenuto di aggiungere un 
tale chiarimento, che sembra desumersi pacificamente, tanto dalla ratio di fondo 
della decisione, quanto dal tessuto normativo.
In conclusione, si può affermare che, con le due decisioni 315 e 316 del 2009, 
è stato adottato a livello di Unione europea quel modello di casellario giudiziario 
europeo che è si è definito di “interconnessione diffusa” e che aveva rappresenta-
to l’oggetto di una cooperazione “rafforzata” di un’avanguardia di Stati membri.
9. Lo studio di fattibilità di uno schedario di condannati cittadini 
di paesi terzi
Siffatto sistema di “interconnessione diffusa” – che ruota intorno allo Stato di 
cittadinanza – può funzionare per i cittadini dell’Unione, ma non evidentemente 
per le informazioni sulle condanne penali pronunciate nell’Unione europea nei 
confronti di cittadini di paesi terzi o di persone di cui non è nota la nazionalità. 
Per costoro avrebbe potuto funzionare il modello di “interconnessione centraliz-
zata” proposto dal Libro bianco, ma, come s’è visto, questo non ha avuto fortuna. 
È così che, su sollecitazione del Consiglio, la Commissione europea ha pre-
sentato – nel luglio del 2006 – un Documento sulla fattibilità di uno schedario di 
116  Cfr. la Risoluzione legislativa del Parlamento europeo del 9 ottobre 2008 sulla proposta di deci-
sione del Consiglio che istituisce il sistema europeo di informazione sui casellari giudiziari (ECRIS) in 
applicazione dell’articolo 11 della decisione quadro 2008/XX/GAI (COM(2008)0332 – C6-0216/2008 – 
2008/0101(CNS)), <http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?type=TA&reference=P6-TA- 
2008-0465&language=IT&ring=A6-2008-0360>.
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cittadini di paesi terzi condannati nell’Unione europea (COM (2006) 359 def.). 
In tale atto, quel modello centralizzato viene in sostanza ripreso per i soli cittadi-
ni di paesi terzi. Lo schedario centralizzato dovrebbe infatti avere un ruolo assai 
specifico: quello di «permettere a uno Stato membro che cerchi informazioni sul 
casellario giudiziale di una persona di ricevere la notifica immediata di quali altri 
Stati membri detengano informazioni al riguardo»117. Il che significa che lo Stato 
membro della condanna deve fornire allo schedario unicamente le informazio-
ni necessarie per identificare i cittadini di paesi terzi (o le persone di cui non è 
nota la nazionalità) che abbiano subito una condanna. Alla richiesta del singolo 
Stato, fondata sui dati identificativi della persona, la banca dati centrale dovrebbe 
rispondere con un semplice hit, quando risulti presente una segnalazione: a que-
sto punto, lo Stato interessato all’informazione potrà rivolgersi direttamente allo 
Stato detentore della stessa.
Non sfuggirà che il problema fondamentale di tale sistema è quello di garan-
tire un certo grado di certezza dei dati di identificazione della persona. A tal fine, 
nel documento vengono prospettate, a livello teorico, tre ipotesi. La prima opzio-
ne è quella che passa attraverso la creazione di uno schedario contenente le sole 
informazioni alfanumeriche: in fondo, tranne Cipro e il Regno Unito, i casellari 
giudiziari degli altri Stati conservano soltanto questi dati. La seconda è quella di 
inserire dei dati biometrici e la terza è quella di includerli unicamente per i reati 
più gravi. Infine, la Commissione contempla la possibilità di non creare alcuno 
schedario, posto che la costruzione ex novo dell’archivio (sia pur limitato) è as-
sai costosa e che il miglioramento dei tradizionali meccanismi di cooperazione 
giudiziaria o di polizia – con l’attuazione del principio di disponibilità, l’entra-
ta in funzione del SIS II, lo sviluppo del sistema di informazione Europol e del 
VIS – potrebbe consentire allo Stato membro di ottenere attraverso questi canali 
le informazioni sul curriculum criminale del cittadino non comunitario o del 
soggetto la cui nazionalità è sconosciuta. Al riguardo, la Commissione ricorda 
come l’attuazione del principio di disponibilità potrà condurre a scambiare in-
formazioni – quali profili del DNA e impronte digitali – assai utili proprio ai fini 
dell’identificazione dei soggetti interessati.
Al momento, quest’ultima sembra l’opzione prescelta, poiché allo studio di 
fattibilità non è seguita alcuna proposta normativa. Probabilmente, la Commis-
sione si è resa conto che il progetto del registro europeo delle persone condannate 
aveva senso solo nella sua versione completa, ossia comprendente sia i cittadini 
europei che i cittadini di Paesi terzi. Quando la creazione dell’indice completo si è 
rivelata impossibile per l’opposizione degli Stati membri – o, meglio, di una par-
te importante di essi –, si è deciso di abbandonare anche il progetto relativo allo 
117  Testualmente, Documento sulla fattibilità di uno schedario di cittadini di paesi terzi condannati 
nell’Unione europea (COM (2006) 359 def., 4 luglio 2006), <http://register.consilium.europa.eu/
pdf/it/06/st11/st11453.it06.pdf>, p. 4.
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schedario limitato. Ciò, sulla scorta di una valutazione molto semplice: lo scheda-
rio ristretto non costerebbe molto meno di quello completo (circa il quaranta per 
cento in meno) e, per gli extracomunitari o per i soggetti la cui nazionalità non 
è nota, l’individuazione dello Stato di condanna può avvenire con gli strumenti 
della cooperazione di polizia. In attuazione del Programma dell’Aia, si sta inve-
stendo molto sul miglioramento della loro efficienza e, quindi, la Commissione 
immagina che essi saranno tali da garantire la possibilità di identificare lo Stato 
o gli Stati di condanna. Una volta individuato il detentore dell’informazione, ad 
esso ci si potrà rivolgere mercé l’impiego dei canali agevolati della cooperazione 
giudiziaria.
10. La decisione quadro sulla considerazione delle pronunce 
di condanna in occasione di un nuovo procedimento penale
Nel Libro bianco, la Commissione aveva individuato due linee parallele di in-
tervento: da un lato, quella relativa alle condizioni di circolazione delle infor-
mazioni sul curriculum criminale; dall’altro, quella riguardante le condizioni di 
utilizzazione delle informazioni sul passato penale negli Stati membri diversi da 
quello in cui è stata pronunciata la condanna. Anche sotto quest’ultimo profilo, 
il quadro emergente dall’analisi condotta nei Paesi europei era piuttosto sconfor-
tante, in quanto risultava che le sentenze straniere – ivi comprese quelle emesse 
in altro Paese dell’Unione – non venivano affatto prese in considerazione, oppure 
venivano valutate in modo molto limitato.
Ciò, nonostante vi fosse in materia un apposito strumento normativo. 
Nell’ambito del Consiglio d’Europa era stata infatti adottata la Convenzione eu-
ropea sulla validità internazionale dei giudizi repressivi (1970): l’art. 56 stabiliva 
che «ciascuno Stato contraente adotterà le misure legislative che riterrà appro-
priate per permettere ai suoi tribunali, al momento di emanare una sentenza, 
di prendere in considerazione qualsiasi precedente sentenza penale europea 
emanata per un altro reato, avendo udito l’imputato, al fine di aggiungere a tale 
sentenza tutti o alcuni degli effetti che le proprie leggi prevedono per sentenze 
emanate nel proprio territorio. Esso determinerà le condizioni in cui tale senten-
za viene presa in considerazione». Tuttavia, solo quattro Stati membri avevano 
ratificato la Convenzione senza emettere riserve sull’applicazione dell’articolo 56 
(Austria, Danimarca, Spagna e Svezia)118. Per parte sua, l’Italia, pur avendo appro-
vato la l. 16 maggio 1977, n. 305, che disponeva la ratifica, non aveva mai deposi-
118  V. Comunicazione della Commissione al Consiglio e al Parlamento europeo relativa a talune azioni 
da intraprendere nel settore della lotta contro il terrorismo e altre forme gravi di criminalità, in partico-
lare per migliorare gli scambi di informazioni (COM (2004) 221 def.), 29 marzo 2004, <http://eur-lex.
europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2004:0221:FIN:IT:PDF>, p. 13.
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tato il relativo strumento. Sicché, la Convenzione non è mai entrata in vigore nel 
nostro Paese119. 
Proprio tenendo conto della ridotta efficacia di tale fonte, nel Programma di 
misure per l’attuazione del principio del reciproco riconoscimento, la Commis-
sione aveva assegnato assoluta priorità alla misura n. 2, consistente nell’adozio-
ne di strumenti volti ad attuare il principio secondo cui «il giudice di uno Stato 
membro deve essere in grado di tener conto delle decisioni penali definitive rese 
negli altri Stati membri» e, nel Libro bianco, si era impegnata ad avanzare una 
specifica proposta.
Pertanto, nel marzo del 2005, la Commissione ha presentato il progetto di de-
cisione quadro del Consiglio relativa alla considerazione delle decisioni di con-
danna tra Stati membri dell’Unione europea in occasione di un nuovo procedi-
mento penale (COM (2005) 91 def.). Il punto di partenza del ragionamento della 
Commissione – esplicitato nella relazione accompagnatoria – è che l’impossibili-
tà di attribuire a una decisione presa in un altro Stato membro effetti equivalenti 
a quella adottata sul territorio nazionale «è contraria al principio del reciproco ri-
conoscimento e pone i cittadini in una situazione di disuguaglianza in occasione 
dell’apertura di eventuali nuovi procedimenti giudiziari, a seconda dei rispettivi 
luoghi di svolgimento dei primi procedimenti e di quelli dei successivi»120.
La portata degli effetti che vengono in rilievo è limitata: non si tratta né 
dell’efficacia esecutiva, né del divieto di un secondo giudizio. La proposta, infatti, 
prende in considerazione la precedente condanna, non come comando imperati-
vo suscettibile di essere eseguito, ma unicamente come un fatto storico. Per altro 
verso, si specifica che la sentenza deve riguardare un fatto diverso da quello per 
cui si procede. Ciò che interessa, insomma, è che essa venga valutata come un 
“mero” fatto storico – esattamente come la sentenza nazionale – prima, durante e 
dopo il processo penale instaurato nei confronti della stessa persona per un fatto 
diverso. Coerentemente, dunque, la proposta affida esplicitamente la disciplina 
dei profili legati al ne bis in idem a diversi testi normativi121. 
Circoscritto è anche l’obiettivo della proposta di decisione. Essa non è volta ad 
armonizzare la disciplina nazionale relativa agli effetti attribuiti alle condanne 
119  Cfr. M. PiSani, “Reinserimento” del condannato e cooperazione giudiziaria internazionale, in 
“Rivista italiana di diritto e procedura penale”, 2008, p. 524; id., Convenzione europea sulla validità 
internazionale dei giudizi repressivi: in tema di mancata ratifica, in “Indice penale”, 1984, p. 207. 
120  Così, Relazione alla Proposta di decisione quadro relativa alla considerazione delle decisioni di 
condanna tra Stati membri dell’Unione europea in occasione di un nuovo procedimento penale (COM 
(2005) 18), <http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2005:0091:FIN:IT:P
DF>, p. 2.
121  V., ancora, la Relazione alla Proposta di decisione quadro relativa alla considerazione delle decisio-
ni di condanna, cit., p. 3. Con riguardo al ne bis in idem, cfr. il Libro verde sui conflitti di giurisdizio-
ne e il principio del ne bis in idem nei procedimenti penali, <http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/
LexUriServ.do?uri=COM:2005:0696:FIN:IT:PDF>. 
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precedenti, ma unicamente a statuire una piena equiparazione tra la decisione 
emessa in altro Stato dell’Unione e la decisione nazionale.
D’altra parte, sotto questo profilo, essa non rappresenta una novità assoluta. 
Il canone del pieno riconoscimento degli effetti della sentenza di condanna stra-
niera era già stato affermato – sia pure ai fini specifici dell’applicazione della reci-
diva – dalla decisione quadro 2001/888/GAI122: nel novellare la decisione quadro 
2000/383/GAI, relativa alla protezione dell’euro contro la falsificazione di mone-
te, aveva previsto l’introduzione di un art. 9-bis, il quale stabiliva espressamente 
che «ciascuno Stato membro ammette il principio della recidiva alle condizioni 
esistenti nella sua legislazione nazionale e, a tali condizioni, riconosce quali ge-
neratrici di siffatta recidiva le sentenze di condanna definitive pronunciate in un altro 
Stato membro [corsivo nostro]».  
È così che, dopo un accurato lavoro preparatorio da parte del Working Party on 
Cooperation in Criminal Matters e del comitato di coordinamento di cui all’art. 36 
TUE, e dopo aver acquisito il parere del Parlamento europeo, il Consiglio ha appro-
vato la decisione quadro 2008/876/GAI nella riunione del 24 luglio 2008123. Essa 
pertanto sostituisce l’art. 56 della Convenzione europea del 1970 ed è vincolante 
per gli Stati membri, che dovranno conformarvisi entro il 15 agosto 2010 (art. 5).     
La decisione quadro traccia anzitutto il proprio spazio applicativo, adottando 
una definizione del concetto di “condanna”. Si tratta di uno dei punti oggetto di 
un vivace confronto a livello di lavori preparatori. Riprendendo un’impostazione 
comune a quella alla base delle iniziative in materia di scambio di informazioni 
estratte dal casellario – tanto di quella del 2004, quanto a quella del 2005 –, la 
proposta faceva riferimento a una nozione lata di condanna, comprensiva delle 
decisioni amministrative. Di fronte all’opposizione di alcuni Stati membri e alla 
sollecitazione del Parlamento europeo124, il Consiglio ha però ritenuto di adottare 
una nozione più puntuale di condanna, intesa come «decisione definitiva di una 
giurisdizione penale che stabilisca la colpevolezza di una persona per un reato» 
(art. 2). Peraltro, su richiesta di altri Stati, si è chiarito, nel terzo considerando, che 
quello previsto dalla decisione è un obbligo minimo: pertanto, «essa non dovreb-
be impedire [...] agli Stati membri di prendere in considerazione, conformemen-
te alle rispettive legislazioni ed allorché dispongono di informazioni pertinenti, 
122  In GUUE, L 329, 14 dicembre 2001, p. 3. Sul carattere in qualche misura “pionieristico” di tale 
decisione ai fini dell’attuazione del canone del reciproco riconoscimento, cfr. Comunicazione del-
la Commissione al Consiglio e al Parlamento europeo sul reciproco riconoscimento delle decisioni giudi-
ziarie in materia penale (COM (2005) 195 def.), cit., p. 380.
123  In GUUE, L 220, 15 agosto 2008, p. 32.
124  Cfr. l’emendamento n. 5 proposto dalla Risoluzione legislativa del Parlamento europeo sul-
la proposta di decisione quadro del Consiglio relativa alla considerazione delle decisioni di condan-
na tra Stati membri dell’Unione europea in occasione dell’apertura di un nuovo procedimento penale 
(COM(2005)0091 – C6-0235/2005 – 2005/0018(CNS)), <http://www.europarl.europa.eu/sides/get-
Doc.do?pubRef=-//EP//NONSGML+TA+P6-TA-2006-0373+0+DOC+PDF+V0//IT>, p. 2.
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ad esempio, le decisioni definitive di autorità amministrative le cui decisioni 
possono dar luogo a un ricorso dinanzi a una giurisdizione competente in mate-
ria penale, che stabilisca la colpevolezza di una persona per un reato o per un atto 
punibile in base al diritto nazionale perché configura una violazione di legge».   
Ciò premesso, merita analizzare quello che è senza dubbio il nucleo della deci-
sione quadro, ossia la disposizione dell’art. 3. Nel primo paragrafo, essa prescrive 
che «ciascuno Stato membro assicura che, nel corso di un procedimento penale 
nei confronti di una persona, le precedenti decisioni di condanna pronunciate in 
un altro Stato membro nei confronti della stessa persona per fatti diversi, riguar-
do alle quali sono state ottenute informazioni in virtù degli strumenti applicabi-
li all’assistenza giudiziaria reciproca o allo scambio di informazioni estratte dai 
casellari giudiziari, siano prese in considerazione nella misura in cui sono a loro 
volta prese in considerazione precedenti condanne nazionali, e che sono attribu-
iti ad esse effetti giuridici equivalenti a quelli derivanti da precedenti condanne 
nazionali conformemente al diritto nazionale». 
Si tratta di un testo piuttosto involuto, soprattutto se comparato a quello della 
proposta. Da esso traspare, anzitutto, la preoccupazione di chiarire che l’obiettivo 
non è affatto quello di imporre al singolo ordinamento di modificare la propria 
disciplina interna sugli effetti delle condanne: l’unica finalità è quella di equi-
parare le sentenze pronunciate in altro Stato dell’Unione a quelle interne, ove a 
queste sia attribuito dal diritto nazionale un qualche effetto125. In secondo luogo, 
non si può fare a meno di notare il riferimento – anch’esso inserito nel corso dei 
lavori preparatori – ai canali attraverso i quali l’autorità giudiziaria dello Stato 
deve avere avuto le informazioni sulla storia criminale dell’imputato. Questi non 
possono che coincidere con gli strumenti tradizionali dell’assistenza giudiziaria 
oppure con i meccanismi specifici di scambio delle informazioni estratte dai ca-
sellari. Evidentemente, la ratio di tale specificazione è quella di escludere l’opera-
tività della norma laddove le informazioni siano ottenute attraverso strumenti 
meno garantiti, quali potrebbero essere quelli di cooperazione di polizia (come 
il SIS o Europol). Il che è confermato dalla circostanza che, nel considerando n. 6, 
è stata inserita la precisazione secondo la quale non è previsto alcun obbligo di 
125  Va notato che il testo finale discende dall’accoglimento dell’emendamento n. 7 proposto 
nella Risoluzione legislativa del Parlamento europeo sulla proposta di decisione quadro del Consiglio 
relativa alla considerazione delle decisioni di condanna, cit., p. 3, e diretto proprio a chiarire che 
«il diritto nazionale è l’unico criterio per decidere se, e in quale misura, si debbano attribuire 
effetti giuridici alla condanna precedentemente emessa da un altro Stato» (così, la Relazione 
della Commissione per le libertà civili, la giustizia e gli affari interni sulla proposta di decisione qua-
dro del Consiglio relativa alla considerazione delle decisioni di condanna tra Stati membri dell’Unione 
europea in occasione dell’apertura di un nuovo procedimento penale (COM(2005)0091 – C6-0235/2005 
– 2005/0018(CNS)), <http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-//EP//NONSG 
ML+REPORT+A6-2006-0268+0+DOC+PDF+V0//IT>, p. 16). 
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prendere in considerazione le decisioni di condanna, qualora «le informazioni 
ottenute ai sensi degli strumenti applicabili non siano sufficienti»126.     
Il secondo paragrafo dell’art. 3 chiarisce l’ambito “spaziale” di applicazione del-
la regola di equiparazione. Essa non opera soltanto nella fase strettamente pro-
cessuale, ma anche in quella precedente al processo penale e in quella successiva 
allo stesso: il che significa che la locuzione “procedimento penale”, inclusa nel ti-
tolo della decisione quadro, va intesa in senso davvero ampio. D’altra parte, già la 
relazione accompagnatoria alla proposta della Commissione lo aveva chiarito127. 
Si era infatti osservato che: durante la fase che precede il processo, l’esistenza di 
una condanna può influire, ad esempio, sulla scelta delle norme di procedura 
applicabili, sulla qualifica penale adottata per i fatti o sui provvedimenti relativi 
alla detenzione cautelare; nel corso del processo, invece, la presenza di condanne 
anteriori può avere conseguenze sul tipo di organo giurisdizionale competen-
te e, ancor più spesso, sulla natura e sulla quantificazione della pena128; infine, 
nell’ipotesi in cui sia stata pronunciata una nuova condanna, la sussistenza di 
precedenti penali può assumere rilievo nella fase di esecuzione di quest’ultima, 
ostacolando, ad esempio, l’accesso ad alcuni istituti del diritto penitenziario.
A una prima lettura del testo, pare che la regola sull’equiparazione dell’efficacia 
“storica” della sentenza pronunciata in altro Stato dell’Unione sia destinata a ope-
rare senza alcuna eccezione. Gli unici due limiti che emergono dal testo sembrano 
essere: quello risultante dalla lettura congiunta dei parr. 3 e 4 dell’art. 3, in forza 
dei quali la sentenza straniera non può essere considerata se essa comporterebbe 
interferenze con la precedente decisione di condanna o con qualsiasi altra decisio-
ne relativa alla sua esecuzione; quello di ordine temporale, relativo alle condanne 
pronunciate o eseguite dopo il reato che è oggetto del secondo procedimento.
Ben diverso era l’approccio della proposta della Commissione, che prevedeva 
motivi obbligatori e facoltativi di non considerazione della precedente condanna. 
Secondo l’art. 4, le decisioni di condanna pronunciate da un altro Stato membro 
non avrebbero dovuto essere prese in considerazione in quattro casi: quando la 
decisione di condanna è contraria al principio del ne bis in idem; quando sarebbe 
intervenuta la prescrizione dell’azione penale secondo la legislazione naziona-
le al momento della condanna; quando il reato che ha dato luogo alla condanna 
126  Cfr. Documento del Consiglio 13101/06,  26 settembre 2006, <http://register.consilium.euro-
pa.eu/pdf/it/06/st13/st13101.it06.pdf>, p. 4.
127  Cfr. la Relazione alla Proposta di decisione quadro relativa alla considerazione delle decisioni di 
condanna, cit., p. 5.
128  È significativo notare come la legge di riforma della recidiva, approvata in Francia nel 
dicembre del 2005 (l. n. 2005-1549 del 12 dicembre 2005), abbia previsto espressamente che 
«les condamnations prononcées par les juridictions pénales d’un Etat membre de l’Union eu-
ropéenne sont prises en compte au titre de la récidive» (art. 132-16-6 cod. pen.) (sul punto, v. B. 
laPérou-SCHeneider, op. cit., p. 78, la quale, non a torto, mette in relazione le iniziative legate alla 
creazione di un casellario giudiziario europeo con la valorizzazione dell’istituto della recidiva). 
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rientra nell’ambito di un’amnistia e lo Stato membro aveva competenza a perse-
guire tale reato secondo la propria legge penale; quando la normativa nazionale 
che regola le iscrizioni nel casellario giudiziario nazionale avrebbe portato alla 
cancellazione della menzione della condanna. L’art. 5 della proposta consentiva, 
invece, di non tener conto della condanna nel caso di insussistenza del presup-
posto della doppia punibilità (salvo che si trattasse di una serie di reati specifi-
camente indicati) e nell’ipotesi in cui il prendere in considerazione la condanna 
straniera avrebbe avuto come conseguenza un trattamento più sfavorevole per 
la persona rispetto all’ipotesi in cui la condanna fosse stata pronunciata da un 
giudice nazionale.
Ebbene, nonostante il parere contrario del Parlamento europeo129, le due di-
sposizioni sono state cancellate. Pertanto, il Consiglio sembrerebbe essere anda-
to ben al di là della proposta della Commissione. In effetti, si è osservato in dot-
trina che, nel contesto di questo strumento normativo, gli Stati membri «should 
regard courts in other EU countries as ‘sister courts’ whose procedures and fact 
finding are fair and reliable»130.  
In realtà, da una lettura più attenta dell’intera decisione quadro emerge che 
alcuni limiti all’operatività della regola dell’equiparazione, inizialmente conce-
piti come motivi obbligatori o facoltativi di non considerazione, vengono spo-
stati nella parte motiva. Il considerando n. 6 precisa, infatti, che la decisione 
quadro «non prevede alcun obbligo di prendere in considerazione decisioni di 
condanna precedenti, ad esempio qualora le informazioni ottenute ai sensi degli 
strumenti applicabili non siano sufficienti, qualora una decisione di condanna 
nazionale non sia stata possibile riguardo all’atto per cui la condanna precedente 
è stata emessa, o qualora la pena comminata in precedenza non sia contemplata 
dall’ordinamento giuridico nazionale». Tre quindi sono le eccezioni all’obbligo 
di equiparazione: la prima, come si è visto, risponde alla finalità di valorizzare 
i canali ordinari dello scambio di informazioni sui precedenti, che garantisco-
no una conoscenza completa degli stessi. Il riferimento all’ “impossibilità della 
condanna” parrebbe comprensivo, tanto del richiamo all’amnistia e alla prescri-
zione, quanto di quello alla doppia incriminabilità. Se inteso in senso astratto 
– come pare indurre la versione inglese: «where a national conviction would not 
have been possible» – il considerando n. 6 indurrebbe a configurare la doppia incri-
minabilità come un requisito di operatività dell’obbligo di equiparazione. Anche 
sotto il profilo del richiamo alla sanzione, la decisione sembra aver fatto un passo 
indietro rispetto alla proposta, nella quale questo limite non compariva. Infine, 
il considerando n. 8 riprende l’eccezione che compariva nell’art. 5, par. 2, della 
proposta e raccomanda di evitare che – per effetto dell’equiparazione – la persona 
129  Cfr. Relazione della Commissione per le libertà civili, la giustizia e gli affari interni sulla proposta di 
decisione quadro del Consiglio relativa alla considerazione delle decisioni di condanna, cit., p. 15.
130  Così, J.B. JaCoBS-d. BlitSa, op. cit., p. 121. 
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interessata «abbia un trattamento meno favorevole di quello che avrebbe se la 
condanna precedente fosse stata pronunciata da un giudice nazionale». 
Vi è poi un altro considerando che, inserito per rispondere alle preoccupa-
zioni di alcuni Stati membri131, suscita più di qualche perplessità. Si tratta del 
numero 13 della versione definitiva, in forza del quale «l’esclusione della possibi-
lità di riesame di una precedente decisione di condanna non dovrebbe impedire 
agli Stati membri di pronunciare, se necessario, una decisione che produca ef-
fetti giuridici equivalenti a quelli della precedente decisione di condanna». Tale 
puntualizzazione lascia probabilmente aperta la porta all’eventuale previsione, 
da parte dello Stato, di un qualche filtro (magari giurisdizionale) rispetto alla 
condanna straniera. Non sfuggirà, che proprio in tal modo si rischierebbe però 
di vanificare il risultato conseguito dal (quasi totale) superamento dei motivi di 
non considerazione. Al fi ne di minimizzare tale rischio, occorre dunque interp-
retare in modo molto rigoroso l’ultima parte del considerando, la quale chiarisce 
che «however, the procedures involved in issuing such a decision should not, in 
view of the time and procedures or formalities required, render it impossible to 
attach equivalent effects to a previous conviction handed down in another Mem-
ber State»132.
Al di là di tali dubbi, non si può negare che la decisione n. 675 del 2008 segni 
un significativo passo avanti nell’attuazione del principio del reciproco ricono-
scimento. Se attuata dagli Stati membri in termini rigorosi – o, comunque, per 
effetto del canone dell’interpretazione conforme alla decisione quadro, che vin-
cola i giudici nazionali133 – essa consentirà di precostituire le condizioni affinché 
possa entrare effettivamente in funzione quel sistema di scambio di informazio-
ni sulle precedenti condanne disegnato dalle decisioni 315 e 316 del 2009. 
11. Riflessioni conclusive
All’esito di questo percorso, si può rilevare come i due obiettivi indicati dalla 
Commissione nel Libro bianco del 2005 – quello relativo allo scambio di infor-
mazioni sulle condanne e quello riguardante l’impiego delle stesse nel procedi-
mento penale – siano stati perseguiti con grande determinazione dallo stesso 
Consiglio. Ciò che è dipeso dal realizzarsi di una speciale saldatura tra la spinta 
all’integrazione europea e gli interessi degli Stati membri: in questi anni, infatti, 
131  V. il Documento del Consiglio n. 13568/06, 18 ottobre 2006, <http://register.consilium.europa.
eu/pdf/en/06/st13/st13568.en06.pdf>, p. 6.
132  Ancora una volta, si riporta la versione inglese, in quanto quella italiana appare viziata da 
un errore di traduzione che rende incomprensibile la portata della specificazione.
133  Cfr. infra, M. Gialuz, “Banche dati europee e procedimento penale italiano”, § 3, nota 43.
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in molti Paesi europei si sono andati diffondendo una «cultura del controllo»134 
e un diritto penale del tipo d’autore135, che hanno portato ad attribuire una cre-
scente importanza alla storia criminale del singolo, sia nell’ambito della giustizia 
penale intesa in senso lato (con riguardo all’applicazione di norme processua-
li, al trattamento sanzionatorio, nonché all’esecuzione della pena), sia in campi 
diversi (primo tra tutti quello dell’employment screening)136. In numerosi ordina-
menti, tale tendenza si è accompagnata naturalmente all’inasprimento sensibile 
del trattamento della recidiva, sulla scia di quella (non certo felice) esperienza 
maturata negli Stati Uniti nel decennio precedente137. 
Proprio tale contesto politico-culturale ha indubbiamente agevolato, sia l’ap-
provazione della decisione quadro 2008/675/GAI, sulla considerazione delle 
pronuncia di condanna nel nuovo procedimento penale, sia l’adozione delle de-
cisioni n. 315 e 316 del 2009.
Come si è visto, queste due decisioni prevedono l’istituzione di un sistema eu-
ropeo di informazione sui casellari nazionali a rete diffusa. In un certo senso, si 
tratta di una scelta coerente con un approccio che il legislatore europeo ha accolto 
in altri ambiti della cooperazione informativa: lo stesso Garante europeo per la 
protezione dei dati ha registrato un vero e proprio trend nel senso della creazione 
di «decentralised systems consisting of constellations of databases which will 
work more like peer to peer networks than centralised systems»138. È un’opzione 
che comporta evidentemente l’abbandono, non solo dell’ipotesi del casellario eu-
134  L’espressione è ripresa dal noto libro di d. Garland, La cultura del controllo. Crimine e ordine 
sociale nel mondo contemporaneo, ed. it. a cura di A. Ceretti, Milano, Il Saggiatore, 2007.
135  Cfr., tra i tanti, G. Flora, Verso un diritto penale del tipo d’autore?, in “Rivista italiana di di-
ritto e procedura penale”, 2008, p. 564; G. MeSSina, La Corte di Cassazione contro il nuovo diritto 
penale dell’“autore recidivo” rifiuta l’applicazione obbligatoria della recidiva reiterata, ibidem, p. 896; 
d. Pulitanò, “La cultura del controllo. Uno sguardo recente sulla storia del sistema penale italia-
no”, in Pena, controllo sociale e modernità nel pensiero di David Garland, a cura di A. Ceretti, Milano, 
Giuffrè, 2005, p. 109.
136  Si legga, in particolare, T. tHoMaS, op. cit., pp. 106 sgg.
137  V. S. Fiore, “La ‘construction’ de l’ennemi. La reforme de la recidive en Italie”, in Le nouveau 
droit de la récidive, cit., p. 57, il quale segnala la singolare coincidenza per cui, nel dicembre del 
2005, a distanza di poche settimane, sia la Francia che l’Italia hanno riformato l’istituto del-
la recidiva. Con riguardo alla l. 5 dicembre 2005, n. 251, v., anche per ulteriori indicazioni, S. 
CorBetta, “Il nuovo volto della recidiva: ‘tre colpi e sei fuori’?”, in Nuove norme su prescrizione del 
reato e recidiva, a cura di A. Scalfati, Padova, Cedam, 2006, pp. 53 sgg.; a. della Bella, Three strikes 
and you are out: la guerra al recidivo in California e i suoi echi in Italia, in “Rivista italiana di diritto e 
procedura penale”, 2007, pp. 832 sgg.; E. dolCini, La recidiva riformata. Ancora più selettivo il carcere 
in Italia, ibidem, pp. 515 sgg., il quale riferisce di un ripensamento della recidiva in senso lato 
anche nell’ordinamento tedesco (p. 519). Per un commento delle riforme del 2005 e del 2007 in 
Francia, v. i saggi pubblicati nel volume Le nouveau droit de la récidive, cit. 
138  Testualmente, Comments on the Communication of the Commission on interoperability of 
European databases, 10 marzo 2006, <http://www.edps.europa.eu/EDPSWEB/webdav/shared/
Documents/Consultation/Comments/2006/06-03-10_Interoperability_EN.pdf>, p. 4.
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ropeo centralizzato, ma anche dell’alternativa tratteggiata nel Libro bianco. 
Ebbene, l’idea di un indice europeo delle condanne non era affatto – come è 
stato detto – uno «soothing compromise»139, al quale la Commissione era giunta 
venendo incontro alle richieste degli Stati membri. Si trattava invece di un mo-
dello di casellario giudiziario europeo a rete centralizzata assai più razionale ed 
efficiente rispetto a quello successivamente accolto nel progetto pilota e nella de-
cisione quadro n. 315 del 2009.
Più razionale, anzitutto, per una ragione economica. Esso evita di far entrare 
nel meccanismo dello scambio di informazioni un soggetto statuale terzo (rispet-
to allo Stato di condanna e a quello interessato all’informazione), quale lo Stato 
di nazionalità. Il che è un vantaggio, perché l’inclusione dello Stato di nazionalità 
nel meccanismo dello scambio crea svariati problemi. Anzitutto, essa determina 
la necessità per lo Stato di condanna di comunicare a quest’ultimo, sia la con-
danna, sia i successivi aggiornamenti. Si potrebbe obiettare che ciò accadrebbe 
ugualmente nel caso dell’indice europeo. Ma non è così: in tale sistema lo Stato 
di condanna trasmetterebbe solo l’informazione che esiste un’iscrizione a carico 
di un soggetto oppure che questa è stata cancellata. In secondo luogo, il coinvol-
gimento dello Stato di cittadinanza porta con sé inevitabilmente il rischio di un 
possibile conflitto tra la disciplina dello Stato di condanna e quella dello Stato di 
cittadinanza. Tant’è che, come si è visto, la decisione quadro n. 315 del 2009, subi-
to dopo aver riconosciuto la centralità dello Stato di cittadinanza come collettore 
delle informazioni, è costretta a configurare lo Stato di condanna come il vero 
owner of the data. Con questa irrisolta contraddizione, si finisce per aumentare 
inutilmente la complessità del sistema: già sono da mettere in conto le discrasie 
tra lo Stato richiedente e quello di condanna; dunque non sembra abbia senso 
creare artificiosamente il rischio di ulteriori conflitti.
Il modello del casellario con il baricentro nell’indice europeo si mostra altresì 
più efficiente. Anzitutto, sotto il profilo della tutela della privacy: come si è appena 
notato, il meccanismo posto a fondamento della proposta di decisione quadro de-
termina una duplicazione dei dati, che raddoppia i rischi per l’interessato140. Ma il 
sistema in parola è senza dubbio più efficiente dal punto di vista della circolazio-
ne delle informazioni, per la semplice ragione che funziona naturalmente anche 
rispetto ai cittadini non europei e alle persone di cui non è nota la nazionalità. 
Nonostante questi vantaggi del modello centralizzato, la scelta a favore di un 
casellario europeo a rete diffusa sembra ormai irreversibile. Rimane, allora, l’au-
spicio che un’iniziativa volta a creare un indice europeo delle condanne sia presa 
139  Questa la locuzione utilizzata da C. SteFanou – H. XantHaki, “Introduction: How did the idea 
of a European Criminal Record come about?”, cit., p. 17. 
140  Pertanto, non si può che condividere l’opinione di chi ha rilevato come «la protection de la 
vie privée puisse mieux être respectée dans la mise en place d’un tel dispositif [l’indice europeo] 
que dans celle d’une interconnexion des fichiers nationaux» (così, V. Havy, op. cit., p. 174). 
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almeno con riferimento ai cittadini di Stati terzi e ai soggetti la cui nazionalità 
non è nota, per i quali il meccanismo messo in campo non può funzionare. Non 
è, infatti, ammissibile che, per costoro, ci si appoggi ai canali della cooperazione 
di polizia.
Per altro verso, non si può che richiamare il legislatore europeo ad attuare il 
necessario ravvicinamento delle garanzie processuali e della protezione dei dati 
personali. La piena attuazione del canone del reciproco riconoscimento, pure 
nella sua forma specifica di libera circolazione delle informazioni estratte dai ca-
sellari nazionali, postula infatti una fiducia reciproca, che si potrà raggiungere 
– soprattutto dopo l’allargamento – solo con l’armonizzazione delle garanzie pro-
cessuali141 e la fissazione di una solida cornice garantistica in tema di protezione 
dei dati.
Da quest’ultimo punto di vista, la decisione quadro 2008/977/GAI142, sulla 
protezione dei dati personali trattati nell’ambito della cooperazione giudiziaria 
e di polizia in materia penale appare del tutto insoddisfacente. Essa, infatti, si 
riferisce soltanto ai trattamenti derivanti dalla cooperazione informativa e non 
si prefigge l’obiettivo dell’armonizzazione del trattamento domestico. E, dunque, 
con riguardo alla rettifica, alla cancellazione e al blocco dei dati personali con-
tenuti nel casellario giudiziario, si limita semplicemente a rinviare alle norme 
nazionali (art. 4, par. 4). Alla luce di tale approccio rinunciatario della normativa 
generale e considerata la delicatezza dei dati relativi alle condanne penali143, il le-
gislatore europeo avrebbe dovuto inserire nella decisione quadro n. 315 del 2009 
una disciplina specifica e puntuale, volta ad armonizzare gli ordinamenti nazio-
nali quanto al profilo dei contenuti degli archivi, dei termini di conservazione, 
dei diritti dell’interessato e dei legittimati all’accesso144. 
141  In termini generali, cfr. il Libro verde della Commissione. Garanzie procedurali a favore di in-
dagati e imputati in procedimenti penali nel territorio dell’Unione europea, <http://eur-lex.europa.
eu/LexUriServ/site/it/com/2003/com2003_0075it01.pdf>. V., per tutti, M. BarGiS, Costituzione 
per l’Europa e cooperazione giudiziaria in materia penale, in “Rivista italiana di diritto e procedu-
ra penale”, 2005, p. 160; V. MitSileGaS, “Trust-building Measures in the European Judicial Area 
in Criminal Matters: Issues of Competence, Legitimacy and Inter-institutional Balance”, in 
Security Versus Freedom? A Challenge for Europe’s Future, a cura di T. Balzacq e S. Carrera, Ashgate, 
Aldershot, 2006, pp. 280 sgg.; T. raFaraCi, “Lo spazio di libertà, sicurezza e giustizia nel crogiuolo 
della costruzione europea”, in L’area di libertà sicurezza e giustizia: alla ricerca di un equilibrio fra 
priorità repressive ed esigenze di garanzia, a cura di T. Rafaraci, Milano, Giuffrè, 2007, p. 14.
142  In GUUE, L 350, 30 dicembre 2008, p. 60. Su tale fonte, v. supra, S. CiaMPi, op. cit., § 5.
143  Si pensi che l’art. 6 della Convenzione n. 108 del Consiglio d’Europa equipara i dati di ca-
rattere personale relativi alle condanne penali ai dati indicanti l’origine razziale, le opinioni 
politiche, le convinzioni religiose, nonché ai dati relativi allo stato di salute e alla vita sessuale: 
per queste categorie di informazioni viene sancito il divieto di elaborazione automatica e, co-
munque, una protezione supplementare rispetto a quella genericamente riconosciuta per i dati 
diversi.
144  Cfr., in tal senso, l’auspicio (rimasto inascoltato) di G. BuSia, “La protezione dei dati perso-
nali”, in Verso l’Europa dei diritti, a cura di G. Amato e E. Paciotti, Bologna, il Mulino, 2005, p. 148, 
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Con riferimento invece all’aspetto della promozione di garanzie minime in 
materia di processo penale, la vicenda relativa alla proposta di decisione quadro 
sui diritti dell’imputato nel processo non induce a grande ottimismo145.
il quale sollecita anche un ripensamento sul piano nazionale.
145  Da ultimo, v. S. alleGrezza, L’armonizzazione della prova penale alla luce del trattato di Lisbona, 
in “Cassazione penale”, 2008, p. 3892; C. aranGüena FaneGo, Proposta di decisione quadro su determi-
nati diritti processuali nei procedimenti penali nel territorio dell’Unione europea, ivi, 2008, p. 3058; M. 
JiMeno-BulneS, “The Proposal for a Council Framework Decision on Certain Procedural Rights 
in Criminal Proceedings throughout the European Union”, in Security versus Justice? Police and 
Judicial Cooperation in the European Union, a cura di E. Guild e F. Geyer, Ashgate, Aldershot, 2008, 
pp. 171 sgg.; B. naSCiMBene, Le garanzie giurisdizionali nel quadro della cooperazione giudiziaria penale 
europea, in “Diritto penale e processo”, 2009, p. 523.
